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Abstract: The crisis of the “chaise vide” (empty chair), July 1965-January 1966, represented the greatest danger of break-up for the EEC. 
Its fundamental cause was the collision between two opposite ideas about the process of European integration: the view of 
intergovernmental, confederal cooperation, as General Charles de Gaulle imagined it, against the project of a supranational and federalizing 
integration, professed by the then-president of the EEC-Commission Walter Hallstein. The starting-point of the crisis was the failure of the 
Council of Ministers in Brussels of June 28-30, 1965, that had to decide about the Commission’s package for the financing of a common 
agricultural policy, the Community's direct budgetary revenues, the rule of the majority decision and the extension of the European 
Parliament’s powers. As a result of the non-financing of a common agricultural policy de Gaulle ordered the withdrawal of the French 
delegation from the EEC. The French chair was empty for six months. De Gaulle wanted to solve once and for all the problems of the 
Council-Commission relations and of the majority vote. The crisis was settled by the Luxembourg agreement (January 29, 1966). As a 
matter of fact, this agreement restored normality in the Community, but caused a limitation of its dynamism, particularly in the 
Commission's proposal power and in the Council's decision-making, that was mantained until the Eighties under the implied threat of the 
member states' veto power. Rethinking about those weighty events can be interesting in these days of reform of the EU institutions, because 
the intent of the Luxembourg compromise has not been cancelled completely and lives on the spirit of present euroscepticism. 
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INTRODUZIONE
1 
Oltre la logica del Lussemburgo verso l’Europa federale: il problema del voto 
all’unanimità e del diritto di veto nell’UE 
 
La conferenza intergovernativa (e il conseguente trattato) di Nizza del dicembre 2000 ha fatto registrare una 
sostanziale battuta d’arresto per quanto concerne la riforma istituzionale di largo respiro dell’Unione europea che molti 
s’attendevano. Una riforma pensata per assicurare a un tempo efficienza e democraticità in vista dell’allargamento, 
previsto tra il 2004 e il 2006, che porterebbe l’Unione a 27 o 28 membri. Hanno prevalso meschini calcoli di 
contrapposti interessi nazionali. Ciò ha dato forza all’euroscetticismo
2, deprimendo i sostenitori di un’Europa 
politicamente più integrata, più unita e quindi più forte (prova ne è l’esito negativo del referendum irlandese di ratifica 
del 7 giugno 2001). Riuscirà la Convenzione costituente varata dal vertice di Laeken nel dicembre 2001 (al lavoro dal 
28 febbraio 2002) a recuperare tempo e terreno perduti? A produrre un sostanziale passo avanti nella direzione di un 
rafforzamento ideale e istituzionale dell’Unione? La riserva è d’obbligo. Tuttavia, per capire la natura di alcuni gravi 
problemi politico-istituzionali che ostacolano tale sviluppo oggi, e nell’immediato futuro, un utile spunto di riflessione 
può derivare dallo studio delle cause, dello svolgimento e degli esiti di quella che forse fu, negli anni Sessanta dello 
scorso secolo, la più pericolosa battuta d’arresto della CEE: la crisi della “sedia vuota”. Non sembri questo ritorno al 
passato fuori luogo. Già allora si presentarono conflittualità tuttora incombenti: sul temuto rafforzamento della 
Commissione, in quanto potere esecutivo, e del Parlamento, poiché esponenti dell’istanza di sovranazionalità nell’UE. 
La controversia si polarizzò, in particolare, intorno alla questione annosa del voto all’unanimità o a maggioranza nel 
Consiglio, ovvero della conservazione del diritto di veto da parte degli stati membri. Con un’immagine non so quanto 
suggestiva o retrò, dal punto di vista folcloristico, si potrebbe rappresentare la crisi della “sedia vuota” come una 
matrioska: più volte, dall’esterno verso l’interno, una bambola ne contiene una simile più piccola. Analogamente, 
all’origine della crisi esternamente vi fu il problema del finanziamento della Politica Agricola Comune (d’ora in poi 
PAC), che funse da detonatore; ma sottostanti vi erano le difficoltà generate dall’ampliamento del mercato comune ai 
prodotti industriali, alle politiche commerciali e fiscali, nel contesto delle trattative del Kennedy Round; ancora più 
all’interno il nodo delle entrate dirette alla Comunità e dell’ampliamento delle competenze dell’Assemblea 
parlamentare; infine la matrioska più piccola, ma forse anche più preziosa, nascondeva il cuore politico dei problemi, il 
voto a maggioranza o all’unanimità nell’organo decisionale più importante della CEE, il Consiglio. Solo guardando da 
questo angolo prospettico si può capire perché una crisi dichiarata sul problema del finanziamento della PAC, fu invece 
risolta da un compromesso sulle forme di votazione e sul codice restrittivo di comportamento imposto alla 
Commissione. Prima però di proporre alcuni argomenti di carattere storico, che agevolino la conoscenza dei 
protagonisti, la c omprensione delle idee e degli eventi che portarono alla crisi della “sedia vuota”, è opportuno 
sviluppare alcune considerazioni sul criterio dell’unanimità o della maggioranza all’interno del processo di decision-
making in seno al Consiglio dei ministri
3. 
Il problema del voto all’unanimità su una serie di materie ritenute, a torto o a ragione, di importanza preminente 
quando non vitale per singoli stati membri, in luogo del criterio della maggioranza, qualificata ponderata o semplice, fa 
                                                                 
1 La ricerca di base si è avvalsa del finanziamento ex-60% ed è stata condotta prevalentemente sui seguenti fondi e archivi: Nachlaß 
Walter Hallstein (NWH), Bundesarchiv, Coblenza; Archivi storici delle Comunità europee (ASCE), Istituto Universitario Europeo 
(IUE), Firenze. Si ringraziano i dirigenti e il personale di tali istituzioni e strutture per la cortese disponibilità e l’efficienza, che 
hanno reso possibile in tempi rapidi la consultazione di una grande mole di documentazioni. Questo working paper offre una stesura 
ristretta e non definitiva della materia. Si prega di volerlo eventualmente citare con tale avvertenza. 
2 Illustra una posizione euroscettica non triviale DAHRENDORF (2001), pp. 33-54. 
3 Su ciò gli studi di riferimento sono HAYES-RENSHAW, WALLACE (1997) e SHERRINGTON (2000), ma cfr. anche KRANZ 
(1982), HOSLI (1993), SCHULZ, KONIG (2000), BEUTLER e altri (2001), pp. 187-192.    5
sentire ancor oggi  – nonostante le innovazioni dell’Atto Unico Europeo (1986, AUE) e del Trattato di Maastricht 
sull’Unione Europea (1992, TUE) - i suoi effetti sulla vita dell’UE in termini di efficienza, efficacia, democraticità e 
trasparenza dei percorsi decisionali nel Consiglio. Interpretato in modo diverso, si presenta, comunque, a parere di quasi 
tutti i commentatori politici, come uno dei viluppi più intricati da sciogliere e da ordinare diversamente nel futuro che ci 
sta davanti (probabilmente già figura tra i punti all’ordine del giorno dei lavori della Convenzione)
4. In effetti, tale 
questione rappresenta storicamente una sorta di trincea che divide due posizioni che nel processo di integrazione 
europea sono emerse come antitetiche, caratterizzanti appunto due metodi e due visioni opposte dell’unità europea: 
quella confederale o della cooperazione intergovernativa, che è stata rappresentata in modo esemplare da Charles de 
Gaulle, e quella costituzional-federalista “pura” alla Spinelli o, in forma più mediata e graduale, dell’integrazione 
federalizzante, che ebbe appunto in Walter Hallstein, primo presidente della Commissione CEE (1958-1967), uno dei 
principali e sfortunati paladini
5. Il voto all’unanimità, che presuppone la necessaria ricerca, costi quel che costi, del 
consenso di tutti i partner, è l’altra faccia della medaglia, in positivo, del potere di veto che gli stati nazionali, in 
conformità alla propria sovranità, conservano come ultima e più potente arma per difendere quelli che ritengono gli 
interessi nazionali più importanti, o addirittura vitali, che non possono esser posti a repentaglio. Il potere di veto è il 
classico strumento in mano agli stati nei consessi diplomatici internazionali. Il criterio della maggioranza invece 
caratterizza il modo di procedere delle istituzioni democratiche all’interno di uno stato, di tutti gli organi collegiali di 
fronte a una decisione che, per essere efficace, in genere, deve enucleare una maggioranza e una minoranza. 
Il compromesso (o “accordo”) del Lussemburgo, stipulato il 29 gennaio 1966, pose fine alla crisi della “sedia 
vuota” sanzionando di fatto, anche se non di diritto – come appare dalla ricostruzione che si propone - la priorità del 
potere di veto, celato dietro la ricerca del consenso unanime tra i membri del Consiglio
6. Non a caso dal 1966 al 1982 - 
un periodo che corrispose a una preoccupante stasi della vita comunitaria  -, non furono assunte più dal Consiglio 
decisioni significative (ossia in presenza di esplicita dichiarazione, da parte di uno stato membro, della presenza di 
interessi molto importanti)  a maggioranza. Quando il 18 maggio 1982 il Consiglio deliberò sui prezzi agricoli per 
l’anno 1982-3 con l’opposizione dichiarata del Regno Unito e l’astensione di Danimarca e Grecia (alla fine tutte e tre 
non parteciparono alla votazione che finì 7 a 0 per salvare la forma dell’unanimità), molti si chiesero se quell’atto 
avesse decretato la morte del “compromesso del Lussemburgo”
7. Subito la Francia, che si trovava quella volta 
felicemente in maggioranza, obiettò che no, la sostanza degli accordi lussemburghesi era viva e vegeta. Qual era tale 
sostanza? Nel corso del saggio si vedrà come storicamente essa emerse e prese forma definita. Ma in fase introduttiva è 
opportuno aprire una parentesi sulle premesse della questione del voto a maggioranza o all’unanimità, così come 
regolata nel Trattato istitutivo della CEE (1957, TCEE), per cercare di coglierne il senso profondo al di là dei caratteri 
storici e tecnico-giuridici, la cui comprensione resta però importante per il suo esame concreto.  
In primo luogo va ricordato che il Consiglio decideva e decide di norma in riunioni non pubbliche, in segreto, 
come si conviene alle conferenze diplomatiche tra potenze. Spesso non esistono verbali regolari, essendo le decisioni 
orali; quando ci sono, non sono pubblicati. Ciò avviene in parte ancor oggi, sebbene dopo il 1992 per esigenze di 
maggior trasparenza il Consiglio europeo dei capi di stato e di governo suggerisse di tenere dibattiti orientativi pubblici. 
Tuttavia le discussioni relative ad atti sono ancora condotte in via riservata
8. È questo uno degli aspetti più inquietanti di 
quel fenomeno definito correntemente “deficit democratico” nella vita comunitaria. È certo che ogni governo 
rappresenta democraticamente la volontà politica della propria comunità nazionale, come faceva rimarcare de Gaulle 
contrapponendosi negli anni Sessanta alla non rappresentatività delle istituzioni CEE. Ma l’insieme dei governi riuniti 
                                                                 
4 Cfr. per es. A. PADOA SCHIOPPA (2002): “Il vero dibattito avverrà su questo terreno. Qui stanno i nodi cruciali. Decisioni a 
maggioranza ovvero mantenimento del potere di veto dei governi […]”. 
5 Cfr. HAYES-RENSHAW, WALLACE (1997), pp. 2-3. 
6 Lo studio di riferimento in materia è STREINZ (1984). Sul valore giuridico dell’accordo del Lussemburgo ivi, pp. 31-52. 
7 Ivi, pp. 1-3.   6
nel Consiglio non hanno sanzione democratica né sono controllati dall’istituzione che sola esprime la volontà 
democratica dei popoli europei nell’Unione. Anche tale circostanza testimonia a favore di un profilo peculiare del 
Consiglio, il quale, pur non essendo più comparabile ai tradizionali organi collegiali diplomatici, non è però del tutto 
interno alla logica comunitaria. 
 In secondo luogo, l’art. 148 del TCEE prevedeva come principio generale a regime, ossia dopo il periodo 
transitorio, che salvo contrarie disposizioni, le deliberazioni del Consiglio sarebbero state valide se approvate a 
maggioranza dei componenti sulla base di specifiche proposte della Commissione. Tuttavia, nelle prime fasi 
d’attuazione del mercato comune, per quasi tutte le materie si contemplava come regola prevalente il voto 
all’unanimità. Tale procedura doveva rimanere immutata nel tempo per decisioni di alta politica e/o di significato 
strategico, tali da richiedere l’intervento di poteri sovrani, come per esempio le associazioni di paesi terzi o le materie di 
somma importanza per gli stati membri in campo sociale, finanziario, fiscale, monetario, giurisdizionale, ecc. Ciò 
s’inscriveva nella logica del trattato di diritto internazionale stipulato fra stati sovrani, appunto rappresentati nel 
Consiglio, che intendevano consentire solo deleghe limitate alle istanze sovranazionali create col TCEE. Nelle materie 
invece riguardanti il vero fulcro delle politiche comuni - e quindi soggette per definizione all’iniziativa sovranazionale 
comunitaria, in particolare nei settori del bilancio CEE, dell’agricoltura, del commercio, dei trasporti, ma anche per 
molti aspetti regolamentari e attuativi relativi alla concorrenza, al ravvicinamento delle legislazioni fiscali, alle politiche 
congiunturali, ai fondi sociali -, doveva subentrare, specie dopo le prime due tappe del periodo transitorio (ossia a 
partire dal 1° gennaio 1966), come criterio costante il sistema di votazione a maggioranza, generalmente qualificata e 
ponderata. Anche questa logica è facilmente comprensibile: una volta fatto il primo impianto del mercato comune con 
accordo unanime, doveva esser lasciato maggior spazio alle proposte della Commissione e alla libera dialettica tra le 
rappresentanze statali, consentendo la formazione di maggioranze e minoranze. Peraltro, più concretamente, la 
Commissione era sì tenuta nell’elaborare le proposte e gli atti di sua competenza a tutelare prima di tutto gli interessi 
comunitari, ma era previsto che nel limite del possibile ciò non doveva avvenire a netto sfavore di alcuno stato membro. 
Era implicito fin dall’inizio che, nella prassi, il voto a maggioranza dovesse esser preceduto da una mediazione lunga e 
paziente fra le diverse posizioni, esperienza illustrata appunto dalle defatiganti “maratone” sulla PAC della fine del 
1961 e del 1964. 
Da questo schema emerge il fatto che nel TCEE convivevano due profili tendenzialmente antitetici del 
Consiglio: da un lato, quello intergovernativo, di custode geloso degli interessi e dei poteri degli stati membri; 
dall’altro, quello comunitario, contenente l’embrione di una potenziale trasformazione istituzionale dell’organo, di cui il 
modello decisionale maggioritario era l’anima. Del resto, una modificazione graduale delle istituzioni comunitarie 
funzionale a “un’unione sempre più stretta fra i popoli europei”, come proclamato solennemente nel preambolo del 
TCEE, era l’idea costante che aveva ispirato statisti come Adenauer, De Gasperi, Schuman e Spaak a suggerire tra il 
1952 e il 1954 l’abortita Comunità Politica Europea (CEP) a maggior sostegno della Comunità Europea di Difesa 
(CED). Come già dopo il voto contrario dell’Assemblea nazionale francese del 1954, di nuovo la crisi della “sedia 
vuota” e il compromesso del Lussemburgo congelarono tali potenzialità. Sta qui l’essenza di quell’atto, il suo senso 
profondo: di confermare il carattere intergovernativo e confederale del processo d’integrazione europea e di rimandare 
alle calende greche la costruzione alternativa di un livello istituzionale di tipo statuale per l’unità europea (ovvero 
federale “a modo suo”, senza voler fare con questo termine impossibili raffronti con modelli esterni).  L’AUE e il TUE, 
pur allargando formalmente l’area delle materie soggette a possibili decisioni a maggioranza (in genere qualificata con 
voto ponderato) e introducendo procedure di consultazione con parere obbligatorio e codecisione da parte del 
Parlamento Europeo, non modificò però radicalmente l’impostazione data dal TCEE al problema del voto 
                                                                                                                                                                                                                       
8 BEUTLER e altri (2001), p. 187.   7
all’unanimità
9. E quindi non soppresse il fondamento del potere sovrano statalnazionale sottostante al compromesso del 
Lussemburgo, che potrà intervenire a bloccare ulteriori trasformazioni nel senso sopra accennato. 
Ci si chiederà: ma perché dev’esser necessario cambiare profilo e funzioni di un organo che, invece, dalla storia 
ha avuto proprio il compito di salvaguardare interessi e poteri nazionali?
10 Non è questo, in fondo, un sogno utopico di 
“eurottimisti” non fondato sulle esigenze reali dei paesi e dei popoli europei? Non è il caso di ripetere qui gli argomenti 
prodotti da schiere di seguaci della visione di un’Europa federale, tra cui Hallstein, come più avanti si vedrà. Ci si 
soffermi solo sui caratteri rivestiti dall’attuale  decision-making comunitario sotto il profilo di parametri quali 
“efficienza-rapidità” e “democraticità-trasparenza” delle scelte, e sul loro collegamento con le finalità dichiarate nei 
trattati. Gli studi finora fatti, e qui citati, mettono generalmente in rilievo macchinosità e lentezza delle procedure 
necessitate dall’unanimità e dalla conservazione al Consiglio del quasi monopolio del potere legislativo decisionale, la 
loro non democraticità e scarsa trasparenza. Tutto ciò, come sopraddetto, si traduce anche in un marcato “deficit 
democratico” nella vita dell’Unione. 
 
Voting rules in the Council 
(as of the Treaty on European Union) 
 
Unanimity plus assent of EP: citizenship, Art 8a; Structural Funds and Cohesion 
Fund, Art. 130d; certain  international agreements; accession; uniform electoral 
procedure. 
    
Qualified majority voting (QMV) and codecisione of EP:  free movement of 
workers; right of establishment (part); services; internal market; education (part); 
environment (part); TENs (part); health (part); consumer protection         
Unanimity and codecision of EP:  culture (part); and research framework 
programme. 
     
QMV and cooperation of EP:  non-discrimination; transport (part); social (part); 
social Fund; vocational training; TENS (part); cohesion-implementation; research – 
implementation; environment (part); development cooperation; multilateral 
surveillance; regulation of financial institutions (part);issue of coins under EMU. 
     
Unanimity and consultation of EP: citizenship (part); right of establishment (part); 
transport (part); taxation; some harmonisation of legislation; visas (part);social 
(part); cohesion (part); environment (part); industry; Financial Regulation (that is, of 
EC budget); some international agreements. 
     
QMV and consultation of EP:  CAP; visas (part); research (part); some 
international agreements; protocol on excessive deficits.       
Unanimity in Council alone:  social (part); culture (part); measures to correct 
difficult economic situations.       
QMV in Council alone:  education (part); health (part);trade policy; social 
(part);trade and some other international agreements. 
     
QMV in Council plus various forms of consultation for EMU: excessive deficits; 
exchange-rate policy; protective measures; coordination of national economic 
policies; composition of Economic and Financial Committee; entry to stage 3; lifting 
of derogations  on individual member states on entry to stage 3; various 
implementation measures by and amendments to ECB. 
     
Unanimity in Council plus various forms of consultation for EMU: introduction 
of Euro as single currency; responses to severe economic difficulties; Euro exchange 
rate.       
Two-thirds majority (excluding affected member state):  excessive deficit 
procedure 
     
Default rule: simple majority 
     
Decision by only some members in Council: under Social Protocol not signed by 
UK; under EMU to exclude from some decisions member states “with a 
derogation”.       
Decision requiring ratification by the member states:  treaty amendments; 
accession of new members; additions to own resources; uniform electoral procedure 
for EP; some aspect of citizenship; conversation under international law for JHA. 
                                                                 
9 Cfr. il chiaro quadro sinottico in HAYES-RENSHAW, WALLACE (1997), p. 43. vedi tabella a pag. 12 
10 Cfr. per es. DAHRENDORF (2001), p. 35.   8
D’altra parte, il passaggio radicale al sistema maggioranza/minoranza, con la conseguente caduta del potere di 
veto degli stati membri, è incompatibile con la permanenza del profilo intergovernativo della cooperazione politica che 
si svolge in seno al Consiglio. A maggior ragione laddove si pensi non solo a quanto avviene nel primo pilastro 
dell’Unione, quello dell’integrazione CEE contenente gran parte dell’acquis communautaire. Ma si considerino anche i 
pilastri della Politica Estera e di Sicurezza Comune (PESC) e della Giustizia e Affari Interni (GAI), dove l’aspetto della 
cooperazione intergovernativa è assolutamente esaltato. Qui la ricerca dell’unanimità e la debolezza della struttura 
istituzionale producono una desolante impotenza. 
Per comprendere in conclusione la portata storica della questione delle procedure di voto (maggioranza, 
unanimità), occorre agganciarla al quadro grande delle trasformazioni istituzionali e costituzionali dell’Unione. La 
difesa  delle prerogative dei singoli stati membri (in fondo proprio a tale esigenza, specie dei più piccoli, si lega 
originariamente il criterio dell’unanimità) in settori nevralgici è stata finora concepita in termini confederali. In tale 
prospettiva il compromesso del Lussemburgo si colloca tuttora come scoglio insuperabile nell’orizzonte della 
costruzione di un edificio sovranazionale con caratteri federali
11. Ma ci si chiede: è la trincea del Lussemburgo la 
migliore difesa dei sacrosanti interessi sensibili degli stati membri nell’epoca della globalizzazione? Li rende questa 
logica capaci di affrontare il mare aperto dei confronti mondiali con navi più solide dei vascelli tradizionali? La teoria 
dello stato federale e della sovranazionalità come frutto di una profonda integrazione suggeriscono forme diverse e non 
meno forti, ma meno pericolose e paralizzanti del potere di veto, per la protezione degli interessi nazionali. Vi è una via 
politica, attraverso la camera di rappresentanza territoriale che si ponga a fianco del parlamento dei rappresentanti 
politico-partitici; e vi è una via giurisdizionale, attraverso una corte suprema che veda ampliati e riformulati i poteri 
dell’Alta Corte del Lussemburgo. Vi è infine il riconoscimento del principio di sussidiarietà che permette agli stati 
membri di provvedere in tutte le materie rientranti nel loro livello di operatività. Che dovrebbe, anche nel prossimo 
futuro grazie a un riordino delle funzioni tra UE e stati, far ricollocare nell’ambito di questi ultimi, o di espressioni 
infranazionali, competenze attuative e regolamentari finora demandate alla burocrazia di Bruxelles che invece deve 
occuparsi di grandi questioni quadro. 
Un potere di veto politico-legislativo condizionato, temporaneo, misurato e regolato, non è incompatibile con la 
teoria federale, né con la conclusione definitiva in procedure di maggioranza-minoranza. Il veto, concepito come 





Fatta questa necessaria puntualizzazione, passiamo agli elementi introduttivi dello scenario storico. La crisi fu 
così chiamata per il fatto che l’allora presidente francese, Charles de Gaulle, a motivo della mancata decisione del 
Consiglio del 30 giugno 1965 in tema di finanziamento della PAC, ordinò il 5 luglio al proprio rappresentante 
permanente a Bruxelles, Jean-Marc Boegner,  di rientrare a Parigi e, nel contempo, ai ministri del Consiglio e ai membri 
francesi della Commissione di astenersi dalle sedute comunitarie, di modo che, appunto, la “sedia” della Francia nel 
consesso dei Sei rimase “vuota” per circa sei mesi, fino alla riunione straordinaria del 17-18 gennaio 1966. 
Quali furono le ragioni, quelle pretestuose e quelle vere, di tali decisioni? Su quali questioni e su quali basi ebbe 
origine lo scontro fra la Francia e gli altri cinque partner europei (Germania, Italia, Belgio Olanda e Lussemburgo)? 
Grazie a quali trattative e scelte finali fu possibile arrivare a un accordo di compromesso? Quali ne furono le 
                                                                 
11 Di ciò HALLSTEIN fu pienamente convinto, tanto da scrivere nell’opera maggiore del 1969, dopo la fine del suo incarico di 
presidente della Commissione: “Il principio maggioritario è una norma fondamentale della costituzione comunitaria. Essa prefigura 
una successiva trasformazione del Consiglio in una «camera» di stati. L’esigenza dell’unanimità ovvero, che è lo stesso, il diritto di 
veto di un singolo stato, è l’eccezione […] Un’abolizione del principio maggioritario per le questioni che a giudizio del governo di un   9
conseguenze? Si cercherà di dimostrare, attraverso la ricostruzione di quest’episodio centrale nella vita delle istituzioni 
europee – noto, ma poco approfondito
12 -, che la crisi della “sedia vuota” ebbe in realtà inizio per dissensi politici più 
profondi di quelli inerenti il finanziamento della PAC, incentrati sullo sviluppo strategico della CEE; che proseguì per 
motivi che mettevano in discussione, da un lato, alcuni poteri sovrani degli stati membri e dall’altro la crescita in senso 
tendenzialmente federale delle istituzioni comunitarie; che, infine, il compromesso del Lussemburgo stipulato il 28-29 
gennaio 1966 sancì in linea di fatto, come voleva de Gaulle,  il primato, in ultima istanza, della logica sovrana degli stati 
ribadendo il loro potere di veto su questioni da loro ritenute “più importanti”, anche se non appartenenti alla cerchia 
delle classiche competenze sovrane. Le decisioni del Lussemburgo portarono sostanzialmente a una semiparalisi  dalla 
quale la CEE si poté parzialmente svincolare solo dopo molti anni, ma la cui vischiosità di fondo perdura e mantiene 
inalterati i suoi effetti sulle attuali potenzialità politiche dell’Unione, rallentandone la marcia e rimanendo un nodo 
durissimo per le prossime iniziative europee. 
Le scarne ricostruzioni storiche dell’episodio sono sfociate in giudizi generalmente univoci sull’irresistibile forza 
dell’azione di de Gaulle e sull’ingenuità e sull’imprudenza politiche (nel migliore dei casi, viceversa sull’inettitudine) 
del presidente della Commissione
13 - il tedesco Walter Hallstein, amico e stretto collaboratore negli anni Cinquanta del 
cancelliere Konrad Adenauer -, il quale non si sarebbe reso conto di prestarsi con le sue proposte al gioco del Generale. 
Ma il fatto è  che fino a oggi le ricerche hanno privilegiato materiali apprestati dalla parte francese o da questa 
influenzati
14. Gli italiani hanno mostrato distacco da questa materia
15. Ma anche da parte tedesca è stato fatto poco. Su 
Hallstein quasi nulla fino a qualche anno fa
16. Forse un motivo di tale rimozione poteva esser nel fastidio da lui 
procurato col suo scontro perdente con il presidente francese (nel corso del quale non fu univoca la condotta politica del 
governo tedesco, un punto quindi da chiarire), e se la vittoria ha tanti padri la sconfitta, come si sa, è orfana. Tuttavia, 
anche se appare indubbio l’insuccesso politico di Hallstein in quel momento, occorre sottolineare due punti. Primo, che 
si trattò in realtà di una sconfitta per tutto il movimento di unificazione europea: il processo d’integrazione, che con 
Hallstein aveva proceduto in maniera accelerata, sul finire degli anni Sessanta e in modo evidente negli anni Settanta si 
fece più faticoso e rallentato. Secondo, la rielaborazione accennata dei fatti inerenti la crisi della “sedia vuota” hanno 
erratamente colpevolizzato il ruolo hallsteiniano e condotto a un sostanziale disconoscimento e a una dimenticanza del 
complessivo suo impegno europeo. Hallstein  – ridotto capziosamente dalla propaganda d’ispirazione gollista 
all’immagine di un euroburocrate - fu ingiustamente messo nell’ombra e dimenticato, anche da molti federalisti che in 
lui ebbero un difensore. Da qualche anno, però, sono disponibili nella loro interezza le carte di Hallstein
17 presso 
l’archivio della Commissione europea di Bruxelles e il Bundesarchiv di Coblenza, che danno la possibilità di leggere gli 
eventi con un’ottica diversa: non con la prospettiva del perdente designato, fantoccio della propaganda gollista, ma di 
                                                                                                                                                                                                                       
paese ne tocchino i vitali interessi nazionali è stata tentata dalla diplomazia francese durante la crisi del 1965” (cfr. nell’ediz. it., 
1970, pp. 65-66). 
12 Cfr. in prima approssimazione CAMPS (1966), pp. 29-70; NEWHOUSE (1967); STREINZ (1984), pp. 11-30; GÖTZ (1995), pp. 
189-202; CHUMIATCHER (1997); OLIVI (2000), pp. 96-104; MAMMARELLA  – CACACE (2000), pp. 121-127, secondo cui 
sulla crisi “permangono molte zone d’ombra”. 
13 Storici italiani come MAMMARELLA-CACACE (2000), p. 124, parlano per esempio di “errore di calcolo del presidente della 
Commissione” di fronte alla dichiarata strategia internazionale gollista incentrata nella rimessa in discussione delle decisioni di Yalta 
e, in tale cornice, della volontà di spoliticizzare la CEE sostituendole organismi di cooperazione politica a egemonia francese. OLIVI 
dà più rilievo al respiro, alla coerenza e all’originalità innovatrice dell’azione europeista di Hallstein, ma al dunque sottolinea la 
sottovalutazione hallsteiniana di fattori quali la determinazione del Generale e la debolezza negoziale degli altri partner, l’incapacità 
di Hallstein di ben valutare il momento internazionale e la fedeltà della stessa Germania federale, all’epoca guidata dal cancelliere 
Erhard su binari tendenzialmente divaricanti rispetto all’epoca adenaueriana, alla linea da lui rappresentata.    
14 Le opere di riferimento sono JOUVE (1967), pp. 426-454 e LACOUTURE (1986), pp. 313-342. Sul gollismo in generale è utile 
BEUVE-MERY (1974). 
15 Fa eccezione l’articolo di PREDA (2000), non centrato comunque sulla crisi. 
16 Dopo GROEBEN, VON DER (1984) e STREINZ (1984), che dedicano un capitolo alla crisi, la prima pubblicazione di rilievo, una 
raccolta di saggi e non una monografia (che ancora non mi è stato possibile trovare), arriva tardi, solo negli anni Novanta: cfr. LOTH 
(1995). In questa raccolta, che analizza la figura di Hallstein da vari punti di vista culturali e nazionali, si incarica di condurre un 
primo esame delle vedute e della recezione hallsteiniane W. WESSELS.     10
chi con l’occhio rivolto al lungo periodo mise meglio a fuoco gli interessi generali europei mirando a un’integrazione di 
tipo federalizzante. La presente ricostruzione vuol contribuire a rimettere in equilibrio l’interpretazione storica 
revisionando il giudizio stando dalla parte di Hallstein, pur non omettendone errori e limiti. 
Fatta questa premessa, è opportuno soffermarsi brevemente sul contesto internazionale del periodo, accennando 
agli immediati antecedenti della crisi, che furono tre: a) il progetto gollista, fallito, d i instaurare una stabile 
cooperazione intergovernativa europea di marca confederale guidata dalla Francia grazie al cosiddetto “piano Fouchet”; 
b) il veto francese all’ingresso della Gran Bretagna nella CEE; c) l’esigenza di finanziare e rafforzare la PAC nel quadro 
di un’accelerazione del processo d’unione doganale e d’integrazione economica. 
a) Il “piano Fouchet”
18. Per impulso gollista, nel febbraio 1961, fu costituita dal vertice dei capi di stato e di 
governo dei Sei una commissione presieduta da Christian Fouchet, stretto collaboratore di de Gaulle, con l’incarico di 
istruire un progetto di cooperazione politica europea in linea con la concezione confederale della cosiddetta “Europa 
degli stati” o “delle patrie”, alla quale sarà data illustrazione nell’apposito capitolo in relazione all’evoluzione della crisi 
e al contrasto con Hallstein. Il 2 novembre dello stesso anno, dopo incontri e trattative a Bonn e a Parigi, il governo 
francese presentò alla commissione un progetto di trattato di unione politica  che prevedeva l’istituzione di: 1) un 
Consiglio dei capi di stato o di governo ovvero dei ministri degli Esteri; 2) un’Assemblea parlamentare; 3) due Comitati 
dei ministri per l’Educazione nazionale e la Difesa; 4) una Commissione esecutiva composta di alti funzionari. Tali 
organi affiancavano con competenze proprie, senza sostituirli secondo la prima stesura del piano, quelli previsti dai 
precedenti trattati comunitari. Il carattere generale del piano francese consisteva nel collocare il potere decisionale 
dell’unione nel Consiglio, che operava generalmente decidendo all’unanimità e, di conseguenza, prevedeva il potere di 
veto dei rappresentanti degli stati. Tale conformazione dipendeva da una visione confederale dell’unità europea che, pur 
riconoscendo l’esistenza dei preesistenti organi istituzionali preposti all’integrazione comunitaria (soprattutto Alta 
Autorità della CECA, Commissione CEE e Assemblea), ne restringeva i margini operativi e soprattutto li bloccava 
nell’assetto esistente privandoli del potenziale di sviluppo politico-istituzionale immesso nei trattati di Parigi (CECA) e 
di Roma (CEE) dalla prevalente ispirazione monnetiana, mirante a una più profonda integrazione politica da 
raggiungere al termine di una lunga fase di integrazione economica
19.  Completava il quadro il forte accento sul ruolo di 
guida della Francia all’interno dell’unione e una sensazione di distacco dall’atlantismo, confluente con la nota 
impostazione gollista di critica nei confronti dell’egemonia americana. Nonostante le numerose obiezioni avanzate dai 
partner (specialmente dai paesi più piccoli, che desideravano l’associazione del Regno Unito prima dell’approvazione 
del piano), tale progetto stava per esser accolto, allorché de Gaulle fece ritirare la proposta originaria e presentare nel 
gennaio 1962 una versione modificata, dalla quale erano spariti i riferimenti espliciti al riconoscimento delle istituzioni 
comunitarie precedenti e all’inserimento dell’unione nello spazio della politica atlantica. Fouchet fu nel frattempo tolto 
dalla presidenza della commissione e inviato in Algeria. La discussione sul piano si arenò ben presto per la distanza che 
ormai separava i cinque partner dalla Francia e fu lasciato cadere nel 1962. De Gaulle, piccato dalla ripulsa della 
proposta nella quale riponeva aspettative, intensificò nel frattempo le iniziative al fine di affermare la presenza in 
campo internazionale della Francia come grande potenza autonoma dagli Stati Uniti e capace di andar oltre l’assetto 
bipolare dato a Yalta.    
b) Veto sull’ingresso della Gran Bretagna nella CEE. Rispetto alla richiesta avanzata nel 1961 dal Regno Unito 
(e, nello stesso lasso di tempo, anche da Irlanda e Danimarca), de Gaulle non nascose una radicale diffidenza. I motivi 
spaziavano dal tradizionale legame di amicizia – ritenuto troppo stretto - con gli Stati Uniti, all’intreccio dei rapporti 
                                                                                                                                                                                                                       
17 Cfr. SCHENKE (1998) Nachlaß Walter Hallstein (d’ora in poi il Nachlaß, identificato nel Bundesarchiv con la Signatur “N. 
1266”, sarà citato con la sigla NWH). 
18 Cfr. BLOES (1970). 
19 Sulla distinzione tra federazione e confederazione, e sulle differenze teoriche tra i tre principali metodi elaborati per l’unificazione 
europea, si rimanda a MALANDRINO (1998), pp. 16-20, 42-43, 113-120 e IDEM (2000), pp. 29-32.     11
economici con i paesi del Commonwealth, che rendevano complessa e difficoltosa la collocazione britannica nella 
logica dell’unione doganale e dell’integrazione agricola. D’altra parte, la creazione dell’European Free Trade 
Association (EFTA, 1960) su impulso di Londra ne aveva accentuato l’ambiguità tradizionale rispetto all’Europa. Il 
presidente francese era convinto, tra l’altro, che a manovre esterne della Gran Bretagna fosse in parte da addebitare la 
caduta del “piano Fouchet”. Di qui nel gennaio 1963 il veto all’ingresso britannico nella CEE. Una decisione che fu 
molto mal accolta, specie da Germania e Olanda, e che fu all’origine, come si vedrà, dell’elaborazione di una 
contromisura con l’adozione di un metodo di “sincronizzazione” nelle relazioni comunitarie. 
c) La PAC. La Francia, con un’agricoltura assai fiorente che nel 1960 contribuiva con il 22,5% alla formazione 
del PIL
20, era la più interessata allo stabilirsi di una PAC di difesa e di promozione della produzione agricola europea. 
Di qui il sostegno convinto alla decisione del gennaio 1962 di istituire il mercato agricolo europeo, il Fondo Europeo 
Agricolo di Orientamento e Garanzia (FEOGA), e di accelerare  il passaggio alla seconda fase del processo 
dell’integrazione prevista dal TCEE. La Francia era infatti in attivo rispetto al bilancio tra contribuzioni alla Comunità e 
ritorni finanziari. Passaggio cruciale di tale manovra, fortemente voluto dal governo francese, era l’adozione del nuovo 
regolamento finanziario entro il 30 giugno 1965. 
L’insieme dei tre punti accennati fa comprendere quanto il contesto comunitario immediatamente precedente la 
crisi della “sedia vuota” fosse dominato dalla volontà di potenza del regime gollista, principale soggetto attivo sul piano 
continentale alla ricerca di autonomia strategica internazionale e di egemonia nel quadro europeo. A tali finalità 
s’affiancava il desiderio di incrementare le politiche dell’integrazione economica, vista favorevolmente dagli influenti 
ceti agricoli francesi. Da parte degli altri soci europei vi era un atteggiamento variegato. Se i due maggiori - Germania e 
Italia, le due sconfitte della seconda guerra mondiale  – avevano interesse a non opporsi alla Francia gollista, 
insostituibile tramite di legittimazione nel continente europeo, pur restando ferma la loro predominante scelta atlantica 
(e, comunque, l’Italia era anch’essa molto favorevole alla prosecuzione della PAC), viceversa i paesi del Benelux, in 
particolare i Paesi Bassi, soffrivano l’esibito egemonismo francese: inclinavano perciò a equilibrarlo con la presenza 
britannica, di cui erano convinti assertori, e nutrivano perplessità per la contribuzione finanziaria alla PAC senza 
contropartite da parte francese in termini di sviluppo dell’integrazione nel settore industriale e, soprattutto, sul piano 
politico-istituzionale. Su questo punto, peraltro, l’accordo con la Germania era completo. 
Un ultimo tratto da sottolineare è l’atteggiamento di ostilità dei movimenti federalisti europei, compreso la 
Europa-Union tedesca di cui Hallstein e i principali esponenti del governo tedesco facevano parte
21, nei confronti dei 
limiti confederali del “piano Fouchet”. Contro questi avversari la reazione di de Gaulle, dopo la caduta del piano, fu 
aspra e insultante
22. Il Generale attribuiva a un’azione congiunta dei movimenti federalisti, che avevano nel presidente 
della Commissione CEE il più prestigioso rappresentante, oltre che all’opera esterna degli angloamericani, il sabotaggio 
del progetto di cooperazione politica da lui ispirato
23. 
Così stavano le cose quando, nel dicembre 1964, la Commissione ebbe dal Consiglio dei ministri della Comunità 
l’incarico di elaborare un piano per il rifinanziamento della PAC e per il passaggio alla terza fase di costruzione del 
mercato comune. 
                                                                 
20 Cfr. FAURI (2001), p. 225. Per notizia, la medesima percentuale degli altri membri CEE era la seguente: Belgio 8.7, Germania 
13.8, Italia 32.6, Lussemburgo 16.6, Olanda 9.8. La Gran Bretagna, allora non facente parte della CEE, ma in procinto di chiedere 
l’adesione, presentava una percentuale del 4.8. Sulla PAC e l’Italia cfr. l’approfondimento di LASCHI (1999). 
21 Cfr. LOTH (1992, 1996).  
22 Cfr. GOUZY (1996).  
23 Cfr. LOTH (1996), pp. 77-78. Qui si fa cenno al fatto che Hallstein fu coredattore di una risoluzione, esprimente il punto di vista 
federalista e critico dell’ottica gollista, presentata al congresso del Movimento europeo di Monaco (7-8 luglio 1962), nella quale si 
esigeva che un nuovo trattato europeo dotasse i consigli delle Comunità esistenti di effettive nuove competenze nella politica estera e 
di difesa; che prevedesse un potere esecutivo responsabile, unificato e indipendente dagli stati; che rappresentasse “gli interessi 
comuni europei” e fosse controllato dal Parlamento e dalla Corte di giustizia. PALAYRET (1996), pp.174 ss., mette in rilievo il 
carattere antigollista e atlantista del movimento europeista francese.   12
CAPITOLO I  
Walter Hallstein: un lungimirante presidente della Commissione CEE 
 
 
Walter Hallstein nacque a Magonza il 17 novembre 1901
24. Suo padre, Jakob, era consigliere governativo. Dopo 
gli studi ginnasiali, Hallstein studiò diritto a Bonn, Monaco e Berlino, indirizzandosi quindi alla carriera accademica. 
Nel 1925 conseguì la  Promotion (dottorato) con una dissertazione sul diritto privato, specializzandosi nel diritto 
azionario internazionale. Conseguita la Habilitation (libera docenza) nel 1929 in diritto commerciale, nel 1930 divenne 
ordinario di diritto commerciale internazionale, diritto del lavoro e costituzionale comparato all’Università di Rostock. 
Dopo aver acquisito solida fama  nel diritto economico internazionale comparato, fu chiamato nel 1940 per l’anno 
successivo all’Università di Francoforte. Il 25 febbraio 1941 partì soldato sul fronte occidentale. Il 6 giugno 1944 fu 
fatto prigioniero a Cherbourg dagli americani e internato nel campo di prigionia di Como (Mississippi), dove si mise in 
luce organizzando un semestre di corsi universitari per i detenuti, di cui ottenne successivamente il riconoscimento 
ufficiale. Ritornato in patria, riprese a insegnare a Francoforte, divenendovi nel 1946 rettore fino al ’48.  
L’interesse europeista di Hallstein precedette l’avvio della carriera politica, che iniziò nel 1950, quando Konrad 
Adenauer, da poco cancelliere della Repubblica Federale Tedesca (Bundesrepublik Deutschland, BRD) fondata l’anno 
prima, lo indicò – su segnalazione dell’economista Wilhelm Röpke
25 - per il posto di segretario di stato per gli Esteri 
(da non confondere con la carica di ministro federale degli Esteri
26). Tuttavia, la conoscenza con Adenauer datava dal 
congresso europeista dell’Aja (7-10 maggio 1948)
27. Come segretario di stato egli fu il numero due del ministero (di cui 
disegnò la struttura interna e l’organizzazione) e giocò un delicato ruolo di cerniera con gli uffici del cancelliere. 
Hallstein fu, insomma, il più fidato collaboratore di Adenauer sul versante internazionale (considerato che il cancelliere 
mantenne l’incarico degli Esteri fino al settembre 1955). Come tale, consolidò il rapporto di amicizia atlantica con gli 
USA e si mise in luce negli anni Cinquanta per l’elaborazione della rigida posizione di non riconoscimento della 
Repubblica Democratica Tedesca (Deutsche Demokratische Republik, DDR). Con la dichiarazione del 29 settembre 
1955  – grazie alla quale gli fu attribuita la paternità della cosiddetta “dottrina Hallstein”
28  – gettò le basi della 
Deutschlandpolitik, secondo cui la Repubblica federale era la sola legittima rappresentante costituzionale del popolo 
tedesco. L’importante corollario politico di tale principio enunciava il dovere del governo federale di non intrattenere 
relazioni con gli stati che riconoscessero diplomaticamente la DDR (con la rilevante necessaria eccezione dell’URSS). 
Tale dottrina sarebbe rimasta in auge fino al 1969, allorché venne sostituita dalla Ostpolitik inaugurata da Willy Brandt 
all’atto di assumere la cancelleria. 
Sul terreno europeo, Hallstein fu incaricato nel 1950 di guidare la delegazione tedesca nel corso delle trattative 
che portarono i Sei il 18 aprile 1951 a stipulare il trattato di Parigi istitutivo della Comunità del carbone e dell’acciaio 
(CECA). Fu centrale, pertanto, fin dall’inizio dell’attività politica, l’impegno sulle problematiche europee in 
connessione coll’affermarsi del metodo funzionalista dell’integrazione economica propugnato dal memorandum di Jean 
Monnet nel marzo e fatto proprio dal ministro degli Esteri francese Robert Schuman nella celebre dichiarazione del 9 
maggio 1950, con la quale presentò ufficialmente il piano che da lui prese nome. La formazione di specialista di 
                                                                 
24 I dati biografici sono tratti da LOTH (1995), SCHENKE (1998)  e dal Nachlaß. 
25 Cfr. SCHENKE (1998), p. XII, dove si afferma che il cancelliere fu impressionato oltreché dalla competenza del giurista, anche 
dal fatto che Hallstein non fosse stato iscritto al partito nazista. 
26 In tale equivoco cadono alcuni storici, cfr. per es. MAMMARELLA – CACACE (2000), p. 35. 
27 Come afferma lo stesso HALLSTEIN (1962), p. 8. 
28 Cfr. MISSIROLI (1991), p. 75; COLLOTTI (1992), pp. 36-41; BOOZ (1995). Secondo GREWE (1995), in realtà la 
“Hallsteinsdoktrin” fu, più che un’elaborazione originale di Hallstein, un’etichetta che racchiudeva il contributo di diversi soggetti, 
tra cui il ministro degli Esteri Heinrich von Brentano e lo stesso Grewe, che era all’epoca direttore generale del ministero degli Esteri 
e perciò subordinato ad Hallstein.   13
questioni giuridico-economiche internazionali, unitamente all’ispirazione europeista e federalista condivisa con 
Adenauer, fece di Hallstein uno dei protagonisti del processo d’unificazione europea testé iniziato. Egli continuò in 
effetti a sovrintendere alle varie delegazioni tedesche nelle successive fasi in cui fu approvata nel 1952 la Comunità 
europea di difesa (CED), discussa la Comunità europea politica (CEP) e, nel 1955-57, elaborata la complessa posizione 
comune che portò i Sei della CECA a stipulare i trattati di Roma (25 marzo 1957), coi quali furono istituite la Comunità 
economica europea (CEE) e la Comunità europea per l’energia atomica (CEEA)
29. Hallstein fu tra i principali 
sostenitori della creazione di un mercato comune visto come luogo di un’integrazione orizzontale, cioè globale e non 
settoriale, delle economie europee. A conferma di tale contributo ideale e politico fu chiamato nel 1958 a presiedere la 
Commissione CEE, incarico che svolse in modo giudicato lungimirante e decisivo per il destino comunitario
30 per quasi 
dieci anni, dal 1° gennaio 1958 fino al 30 giugno 1967. Chiuso il periodo di lavoro istituzionale europeo, Hallstein fu 
eletto deputato al  Bundestag dal 1969 al 1972. Divenne altresì dal 1968 presidente del Movimento europeo, 
contribuendo con gli scritti allo sviluppo della concezione federale dell’integrazione europea
31. Morì il 29 marzo 1982 a 
Stoccarda. 
Con quali idee, prospettive e finalità attuò Hallstein la sua opera di presidente fino al 1965, l’anno della crisi? 
Per rispondere a questo interrogativo è necessario analizzare alcuni documenti, precedenti l’anno in questione, dai quali 
emerge la sua visione del processo d’integrazione europea e dei compiti che le si ponevano. Si tratta di conferenze e 
discorsi tenuti in università, istituti di ricerca o di fronte a platee di operatori economici, poi rielaborati e pubblicati in 
volume
32. Di particolare interesse, ancor oggi, è il già citato United Europe del 1962, ma significativi – per la quasi 
coincidenza con il periodo qui preso in esame - appaiono anche tre discorsi tenuti il 4 dicembre 1964 presso il Royal 
Institute of International Affairs “Chatam House”, il 19 febbraio all’Institut für Weltwirtschaft dell’Università di Kiel e 
il 25 marzo 1965 presso il British Institute of International and Comparative Law. È stato rilevato con ragione che 
l’insieme dei tre discorsi forma una sorta di “credo” dello Hallstein europeista alla vigilia della crisi
33. Per capirne la 
specificità, occorre rilevare innanzi tutto che le convinzioni del presidente della Commissione non si fondavano su una 
speciale fede politico-dottrinaria. Da buon giurista dell’economia internazionale, il cui abito mentale lo portava a 
considerare le cose dal punto di vista del diritto e della prassi, Hallstein fu incline a un rapporto pragmatico con le teorie 
politiche. Non vi è dunque da ritrovare nel suo pensiero un collegamento esplicito con il filone federalista europeo di 
matrice francese, svizzera, italiana, e neppure con la tradizione tedesca che, partendo dalla visione storicista di Friedrich 
Meinecke nella fase matura di autocritica del nazionalismo germanico, attraverso la rielaborazione di Ludwig Dehio, 
sboccò negli innovativi progetti europeisti fatti conoscere da Walter Lipgens
34. Se si vuol capire il peculiare 
convincimento europeista di Hallstein, bisogna piuttosto partire dall’intuizione ch’egli ebbe del destino della Germania 
e dell’Europa distrutte all’indomani della seconda guerra mondiale. Gli anni di prigionia in America lo avevano reso 
consapevole dell’inevitabilità e della positività dell’orizzonte atlantico. L’amicizia con gli Stati Uniti e l’integrazione 
definitiva della nuova Germania nell’Europa occidentale erano i due paletti fissi attraverso i quali soltanto poteva 
passare, a suo avviso, la prospettiva unificatrice del continente europeo. A maggior ragione ciò gli sembrò vero dopo il 
varo del piano Marshall e la fondazione dell’Organizzazione Europea di Cooperazione Economica (1947, OECE), che 
                                                                 
29 Su ciò cfr. GROEBEN, VON DER (1984 e 1995), KÜSTERS (1995). 
30 Cfr. per es. PETRILLI G. nella prefazione a HALLSTEIN (1970), pp. 5 ss. e gli analoghi giudizi di J. DELORS, H. KOHL e E. 
HEATH in LOTH (1995), pp. 7-12 e (1998), p. vii-xi. OLIVI (2001), p. 262, afferma che Hallstein, come più tardi Delors, giocò un 
ruolo “storico” nella vita della Comunità. 
31 Cfr. soprattutto la maggiore pubblicazione, HALLSTEIN (1969). 
32 Cfr. HALLSTEIN (1979). Non è intenzione di questo saggio ricostruire tutta l’evoluzione del pensiero europeista di Hallstein a 
partire dagli anni Quaranta (su cui cfr. alcuni elementi introduttivi in BÄRENBRINKER, 1995), poiché ciò richiederebbe 
un’impostazione diversa e più larga dell’indagine; interessa qui analizzare solo le posizioni fondamentali del suo atteggiamento 
rispetto ai problemi e al periodo di cui ci si occupa. 
33 GÖTZ (1995), p. 194. 
34 Cfr. PISTONE (1978) e LIPGENS ( 1985-86).   14
costituì la prima concreta esperienza di decisioni istituzionalmente concordate tra i governi impegnati nella 
ricostruzione. 
Il problema centrale dell’Europa era di risolvere definitivamente il conflitto franco-tedesco e, a tale scopo, 
l’elaborazione del piano Schuman fu da Hallstein considerata il primo passo nella giusta direzione dell’integrazione 
europea. A tal proposito, c’è da chiedersi quanto possa esser fondato il rilievo di Olivi quando afferma che la posizione 
di Hallstein sia riconducibile essenzialmente “a un’articolazione o a un approfondimento della teoria monnetiana”
35. 
Certamente Hallstein, vero figlio del Palatinato renano, fu sensibile al rapporto con la Francia e ne valorizzò sempre il 
contributo culturale. Occorre però ricordare che l’idea di un intreccio necessario e pacifico delle industrie minerarie e di 
base insistenti sul bacino renano e della Ruhr fu presente già in Adenauer negli anni successivi alla prima guerra 
mondiale e fece parte del bagaglio federalista dei democratici renani
36. Hallstein riconobbe perciò, avendo alle spalle lo 
stesso Adenauer, la giustezza delle vedute di Monnet, soprattutto considerandone la realizzazione nella dichiarazione 
programmatica di Schuman. Mi pare perciò che occorra allargare il giudizio e far rilevare che l’insieme della sua 
concezione europeista, e soprattutto gli originali m oventi dinamici che lo porteranno allo scontro con de Gaulle, si 
fondarono su elementi precedenti e oltrepassanti il funzionalismo monnetiano, incardinandosi piuttosto da un lato 
sull’autoctona tradizione federalista tedesca e dall'altro su esigenze di tendenziale e graduale trasformazione della sfera 
“politica” che il processo di unificazione europea necessariamente comporta. Se pertanto è plausibile sottolineare, come 
fanno Götz e Olivi, il carattere genetico strutturalmente giuridico della visione europeista hallsteiniana
37, mi sembra 
fuorviante vedervi un’attitudine a chiudersi nel campo del diritto o a concepire i trattati comunitari come “complesso di 
strumenti giuridici atti a «forzare la storia» onde addivenire alla federazione europea”, come afferma Olivi. 
In realtà, Hallstein considerò l’unità europea come “la sfida e l’opportunità” politiche a tutto tondo che lo spirito 
del tempo poneva ai popoli liberi, al fine di trasformare in meglio – ossia in senso modernizzatore e democratico - il 
vecchio mondo delle relazioni internazionali tra potenze. Il suo assunto fondamentale esprimeva la convinzione che la 
necessità per gli stati nazionali di lavorare insieme in modo comunitario avrebbe prodotto non solo una forma pacifica 
di coesistenza e di integrazione economica, ma anche un nuovo tipo di zoon politikon, un modo inedito di intendere la 
dimensione politica a livello nazionale e sovranazionale. È interessante che per argomentare l’avanzata delle nazioni 
europee verso l’unità egli riprendesse la teorizzazione fatta da Alexis de Tocqueville nell’opera  La  democrazia in 
America, quasi a unire - in controtendenza rispetto al contemporaneo arrembante gollismo - la cultura francese con la 
realtà statunitense. Quattro temi esaminati da Tocqueville gli sembravano di bruciante attualità alla metà del Novecento: 
a) la crescita dell’interdipendenza delle nazioni e l’impossibilità per esse di restare estranee l’un l’altra a causa del b) 
progresso tecnico-industriale e c) dello sviluppo delle comunicazioni; infine, tratto che si sarebbe vieppiù imposto, d) il 
mondo sarebbe stato dominato da stati-giganti, come l’America e la Russia. Di fronte a tale evoluzione che metteva 
all’ordine del giorno l’esigenza di nuove forme di cooperazione interstatale pacifica, continua, stabile ed efficiente, 
l’organizzazione politica del mondo, e segnatamente dell’Europa, restava purtroppo ancorata a un sistema di stati 
sovrani retti sull’anacronistico reticolo delle tradizionali relazioni internazionali di potenza. 
Di qui il valore innovativo dell’iniziativa Monnet-Schuman, che superava le finalità confederative mettenti capo 
al Consiglio d’Europa del 1949. Il dato realmente innovatore della Comunità creata nel 1951, e in generale delle 
comunità funzionaliste, era visto da Hallstein nel loro carattere “sopranazionale”. Era questo aspetto delle nuove 
istituzioni comunitarie che faceva superare i loro limiti settoriali e gli faceva credere che,  necessariamente, 
dall’integrazione economica settoriale si sarebbe passati gradualmente a una integrazione allargata orizzontalmente a 
                                                                 
35 Cfr. OLIVI (2000), cit., p. 96. 
36 Cfr. la biografia adenaueriana di HOMMEL (s.d.), p. 63 e lo studio di J. KOHNS (1987), pp. 77-78, nel quale si dice testualmente 
che l’obiettivo di un intreccio (Verflechtung), ossia di una stretta cooperazione delle industrie pesanti tedesca e francese, era visto da 
Adenauer come un potente mezzo per render impossibile in futuro la guerra tra i due vicini. 
37 GÖTZ (1995), p. 190; OLIVI (2000), p. 96.   15
tutta l’economia dei paesi membri, e dall’unità economica a quella politica
38. Il termine “sopranazionale” – in quanto 
esponente dell’esigenza di creare un centro di direzione continentale, democratica, politica ed economica, stabile ed 
efficiente, focalizzava correttamente l’attenzione su una delle più importanti caratteristiche dell’esecutivo della CECA, 
l’Alta Autorità, e poi delle Commissioni della CEE e dell’Euratom: “I loro nove membri – scriveva Hallstein – una 
volta nominati, sono completamente indipendenti dagli stati, ed è vietato a essi sollecitare o accettare istruzioni da loro. 
La loro responsabilità è solo nei confronti della Comunità vista come un tutto”
39. 
Ciò implicava, per Hallstein, che una parte del potere decisionale degli stati era sottratto loro e usato da 
un’autorità sopranazionale, in embrione di tipo federale
40, con finalità che superavano le singole ottiche nazionali. In 
particolare, tale carattere sarebbe stato rivestito dopo il trattato di fusione degli esecutivi dell’aprile 1965 (applicato nel 
1967) dalla Commissione CEE, di cui il presidente esaltava le tre funzioni di “motore”, “custode” e “mediatore” 
riconosciutele dal trattato del 1957. Funzioni che nulla avevano a che fare con la creazione di una “eurocrazia”, come 
volgarmente veniva apostrofata la burocrazia di Bruxelles, in quanto non legittimata dal voto popolare e lontana dai 
paesi membri. In realtà, anche per Hallstein, a torto identificato come il capo della nuova genìa di euroburocrati, la 
logica comunitaria non era di “stabilire una lontana tecnocrazia governante a colpi di ukase da un qualche Cremlino 
sopranazionale”
41. Bensì di dare corpo e realtà agli obiettivi stabiliti nei trattati (che secondo Hallstein mettevano in 
essere una vera e  propria normativa “costituzionale”
42 di nuovo tipo) e alle decisioni politico-legislative prese dal 
Consiglio dei ministri su proposta della Commissione stessa. Proprio il monopolio di proposta della Commissione era 
visto quale tratto qualificante del suo potere, simbolo del potenziale profilo di ‘governo europeo’
43. In tale prospettiva 
era da collocare la battaglia di Hallstein per dare maggiore efficienza e fluidità ai processi decisionali europei 
allargando gradualmente anche l’area di incidenza del voto a maggioranza nel Consiglio già previsto dal Trattato CEE 
per la terza fase del periodo transitorio, e restringendo fino al minimo l’uso del voto all’unanimità, ossia della 
possibilità del veto da parte degli stati membri, per i soli casi eccezionali in cui venisse effettivamente messa in 
questione la loro sovranità in materia di vitale importanza. E questo sarà uno dei nodi che verranno al pettine nella crisi 
del ’65. 
In realtà, i paesi che avevano scelto di procedere verso l’integrazione delle economie attraverso l’unione 
doganale, la libertà di movimento delle merci, dei lavoratori, dei servizi e dei capitali, non avevano deciso soltanto – 
secondo Hallstein – di realizzare un mero fatto giuridico-economico, ma si erano dati il compito, in modo forse non del 
tutto consapevole per alcuni dei firmatari (ben chiaro però per Schuman e Monnet), di dar vita a una forma politica 
nuova che influenzava fortemente la vita degli stati coinvolti e il più vasto mondo. Anche sotto il profilo teorico, 
l’integrazione comunitaria era considerata da Hallstein come una “rivoluzione incessante”, a un tempo, della scienza 
economica e della scienza politica. Come sosteneva l’economista James Meade a proposito delle unioni economiche 
interstatali, quando alcuni stati mettevano in  comune delle funzioni economiche, avveniva un trapasso di poteri 
economico-politici molto più forte da questi all’istanza sopranazionale
44. Analogamente, aggiungeva Hallstein, nel caso 
della CEE lo stesso trattato istitutivo prevedeva elasticamente un certo numero di eventualità per politiche congiunte nei 
                                                                 
38 Cfr. HALLSTEIN (1970), p. 97: “Discorrendo ci è piaciuto paragonare il complesso della costruzione europea con un razzo a tre 
stadi: unione doganale  – unione economica  – unione politica. Il paragone non era privo di efficacia retorica, ma era inesatto 
teoricamente e praticamente. In realtà l’elemento politico è presente fin dall’inizio (già nell’unione doganale, almeno nella forma 
della politica doganale, cioè di una parte importante della politica commerciale), e a maggior ragione l’unione economica si presenta 
essenzialmente come una fusione di politiche”.  
39 HALLSTEIN (1962), p. 21. 
40 Ivi,  p. 64: “Within their limits, they follow a federal pattern”. 
41 Ivi, p. 22. 
42 Cfr. HALLSTEIN (1965), p. 6: “Il Trattato di Roma […] è la nostra «legge fondamentale»”. 
43 In questo senso è da interpretare il gesto di far stendere un tappeto rosso nella sede di Bruxelles, un segno di distinzione usato per 
le massime autorità di uno stato, e quindi da usare anche per onorare il carattere sovranazionale e potenzialmente statuale del nuovo 
potere europeo, cfr. T. PADOA SCHIOPPA (2001), p. 141. 
44 Cfr. J. MEADE (1953), Problems of Economic Union, London, cit. in HALLSTEIN (1962), pp. 64-65.   16
campi della politica agricola, sociale, monetaria, finanziaria e fiscale, nella concorrenza, nei trasporti e nel commercio 
estero. “A mio avviso – ribadiva – la logica dell’integrazione economica non solo guida all’unità politica attraverso la 
fusione degli interessi, ma anche implica l’azione politica in se stessa”
45. Per esempio, domandava, cosa c’era di più 
politico e connesso con la sovranità degli stati della fissazione dei tassi di cambio e della politica monetaria? Non a 
caso, fin dall’inizio il processo d’integrazione economica europea faceva emergere l’esigenza dell’allargamento alla 
politica, fallito per responsabilità francese nel caso della CED e della CEP, ma dalla stessa Francia gollista riproposta 
con il “piano Fouchet” in modo attenuato e coerente con criteri confederali. Senza polemizzare esplicitamente, Hallstein 
metteva in guardia sul fatto che la discussione sulla necessità di una cooperazione politica “organizzata” (nei termini 
confederali di marca gollista) non poteva sovrapporsi o andar a scapito dell’integrazione esistente, ovvero delle 
istituzioni comunitarie, ma semplicemente risultare un approfondimento federale di quel tipo di unificazione. 
L’integrazione europea non poteva pertanto esser oggetto di automatismi burocratici, di cui delegare il controllo ad 
agenti privi di coscienza politica, ma avrebbe dovuto esser l’opera congiunta di diversi organi politico-istituzionali 
legittimati dai trattati a discutere e a decidere con coraggio sui problemi della graduale unificazione, tenendo conto delle 
sfide provenienti all’Europa dal mondo più vasto della competizione tra l’oriente comunista e totalitario e l’occidente 
della libertà, tra nord sviluppato e sud arretrato. 
A fronte di tale ampia consapevolezza dei compiti posti alla Commissione non c’è da stupirsi se la CEE, anche 
grazie all’energia e alla competenza del presidente della Commissione, riuscì a conseguire fin dai primi anni risultati 
sorprendenti sul terreno dell’unione doganale (da Hallstein rivendicati orgogliosamente) e della messa in opera delle 
politiche agricole, finanziarie e di movimentazione libera delle merci e dei lavoratori
46. Successi irreversibili che 
mandarono a monte le manovre britanniche tese a creare organizzazioni alternative (EFTA), e che convinsero una serie 
di paesi europei prima riluttanti, tra i primi il Regno Unito, l’Irlanda e la Danimarca, a chiedere l’ammissione al 
Mercato comune. Hallstein, dalla stampa identificato negli anni Sessanta come “mister Europa” proprio per la coscienza 
dimostrata di rappresentare l’esecutivo europeo in formazione, pretese ed ebbe nel corso dei suoi viaggi istituzionali 





                                                                 
45 Ivi, p. 65. 
46 Ivi, pp. 30-57. 
47 Cfr. GÖTZ (1995), p. 192.    17
CAPITOLO II 
La visione europea di Charles de Gaulle. 
Un corollario della politica internazionale francese. 
 
 
Tra la fine del 1964 e il ’65 vennero a galla motivi che resero irrimandabile per de Gaulle il confronto con la 
posizione  “ sopranazionale”, tendenzialmente eurofederalista, radicata non solo nella Commissione, ma anche 
nell’orientamento di parte delle classi dirigenti di paesi come la Germania, l’Olanda, l’Italia, e addirittura della stessa 
Francia antigollista, dov’erano attivi movimenti europeisti capeggiati da Monnet e rivitalizzati da giovani di sinistra 
seguaci di Pierre Mendès-France come François Mitterrand e lo stesso Jacques Delors. Battere queste forze, pericolose 
per de Gaulle ai fini dell’affermazione europea dello spirito nazionale francese, divenne compito d’urgente attualità, 
considerato anche il fatto che la Francia attraversava nel 1965 un periodo di aspre lotte per le elezioni presidenziali 
previste a fine anno.  
Occorre pertanto dare un abbozzo delle linee direttrici della visione europea di Charles de Gaulle, resa popolare 
da slogan fortunati quali «l’Europa degli stati» («delle patrie» è formula analoga usata da Michel Debré) o 
«dall’Atlantico agli Urali», che ne sottolineavano i caratteri confederali e geografico-politici. Una prospettiva integrata 
nella più ampia concezione del rilancio del ruolo della Francia nel mondo e quindi nella politica internazionale che, 
come ben è stato notato, fu dominio prediletto ed esclusivo dello statista francese negli undici anni di presidenza quasi 
monarchica. Il fatto che la sua dottrina europea sia stata ampiamente studiata, analizzata e divulgata
48 esime 
dall’intraprendere qui l’ennesima interpretazione generale. Basterà all’economia di questo contributo coglierne i 
concetti fondamentali e finalizzarli alla comprensione della crisi della “sedia vuota”. 
De Gaulle, richiamato a gran voce al potere per risolvere la crisi profonda della Quarta Repubblica, e in specie il 
problema algerino che sembrava minare la stessa unità dello stato francese, fu un nazionalista
49, ma non per questo un 
antieuropeista. Il suo stesso nazionalismo non appare equiparabile a quello antiquato e pericoloso precedente la seconda 
guerra mondiale, che mirava con mezzi imperialisti e militaristi all’espansione e alla conquista, ma fu del tutto 
rinnovato e appropriato all’epoca della divisione del mondo fra le sfere d’influenza delle superpotenze americana e 
sovietica. Fu, anzi, una risposta con metodi culturali, diplomatici e politici a tale egemonia nel tentativo di superare 
l’assetto stabilito a Yalta. Con lucida preveggenza, de Gaulle sentiva che un quadro siffatto s’accordava solo con una 
prospettiva di decadenza europea ed era inadatto a un mondo pacifico, libero e più equilibrato nel quale l’Europa 
fungesse da terzo protagonista al di fuori di un atlantismo troppo filoamericano. Il nazionalismo del governante francese 
si fuse pertanto con l’ispirazione europeista che – in quanto aspirazione allo stabilimento di relazioni pacifiche stabili 
tra i paesi europei - era stata già propria di uomini di stato come Aristide Briand e Winston Churchill
50, generando una 
sintesi i cui punti principali possono esser schematicamente così elencati: a) necessità di una stabile cooperazione 
politico-istituzionale intergovernativa europea ai fini della modernizzazione economica e della sicurezza; b) rispetto 
della centralità degli stati-nazione sovrani ed esclusione di istanze sopranazionali di tipo statuale, ossia federali
51; c) 
                                                                 
48 Oltre ai cit. JOUVE (1967) e LACOUTURE (1986), che restano gli studi di riferimento, cfr. anche SERFATY (1968); LOTH 
(1991); LUCAS (1992). Sulla Francia gollista cfr.: NOEL (1976); BERSTEIN (1989). Sull’iniziativa europea di de Gaulle cfr. anche 
le interpretazioni di alcuni storici italiani: SALVADORI (1985), pp. 55-65; OLIVI (2000), pp. 65-85; MAMMARELLA-CACACE 
(2000), pp. 103-131. 
49 LOTH (1991), p. 629, parla di “mito” del nazionalismo di de Gaulle. Tuttavia è inoppugnabile che de Gaulle nutrì una fede 
intransigente nei valori nazionali francesi. 
50 Per una prima introduzione a questi temi si rimanda a MALANDRINO (1998), pp. 102-108. 
51 LOTH (1991), p. 631, ricorda che de Gaulle, fin dal 1944 parla di “fédération” europea. Ma occorre precisare che, in realtà, il 
generale francese parlava indifferentemente di “fédération” e di “confédération” come sinonimi, ossia in termini confederali e non 
federali in senso specifico.   18
primato della “nation animatrice”
52 francese nel ruolo di guida dell’Europa; d) unità e sicurezza continentali autonome 
dal condizionamento statunitense, e quindi “europee” e non “atlantiche”. 
Su tale base è comprensibile l’estraneità e l’ostilità, non nascoste da de Gaulle, verso l’ispirazione funzionalista - 
conducente a forme vieppiù approfondite di integrazione economica e politica sovranazionale  - dei fondatori delle 
Comunità, dalla coppia Monnet-Schuman a Spaak, Adenauer e De Gasperi. Né era accettabile per lui l’atlantismo che 
tutti costoro accomunava. Hallstein, poi, impersonava ai suoi occhi il degno prosecutore di tale impostazione, con 
l’aggravante, finora non colta sufficientemente dalla storiografia nella sua specificità europea, che questa figura 
simboleggiava – con la dottrina che ne portava il nome – l’ortodossa politica atlantica di non riconoscimento della 
Germania orientale e della necessità del mantenimento di uno dei pilastri della guerra fredda. La nuova politica 
internazionale di de Gaulle, con le iniziative nei confronti del mondo comunista in funzione antiamericana, era orientata 
a vedere un ostacolo nella Hallstein-Doktrin. Il presidente della Commissione rappresentava perciò la sintesi di una 
doppia difficoltà. Di conseguenza de Gaulle era portato a identificare nell’atlantismo tedesco degli anni Cinquanta la 
radice delle motivazioni della politica europea e della politica estera tedesca difese da Hallstein. È emblematico il 
giudizio che ne diede nei Ricordi:  un sincero europeo, ma prima di tutto un patriota tedesco. Un giudizio che – non 
perché Hallstein non fosse anche fedele alla sua patria – ne fraintendeva clamorosamente le reali posizioni e ambizioni 
europee, ed era piuttosto in linea colla mentalità gollista
53. 
Intrinseca al pensiero di de Gaulle era altresì la condanna del federalismo europeo, giudicato tanto radicalmente 
visionario quanto astratto. L’unico metodo per la possibile unificazione europea era quello confederale, che lasciava gli 
stati nazionali padroni del campo e non creava pericolosi poteri sovranazionali esproprianti parti di sovranità. Per tale 
motivo s’opponeva coerentemente alla crescita di istanze sovranazionali che avrebbero necessariamente “usurpato”  
diritti e poteri della “democrazia francese”. In tal senso, fin dal 1960, diede disposizione all’allora primo ministro 
Debré
54 di bloccare, in caso non fossero andati in porto i progetti poi presentati da Fouchet, ogni sviluppo 
sovranazionale dell’integrazione europea
55. 
In definitiva, de Gaulle pensava all’unità europea in modo piuttosto tradizionale, come a una cooperazione tra 
governi in dialogo costante, costruita intorno a una potenza continentale cui spettasse per unanime riconoscimento – 
dato il suo passato e l’ambizione presente alla  grandeur  - il compito di guida
56. Con caustica ironia britannica, il 
premier britannico Harold Macmillan, i cui sforzi per l’ingresso nella CEE furono frustrati dal veto francese, così 
dipingeva l’europeismo di de Gaulle: “He talks of Europe, and means France”
57. Il Generale, in conclusione, non 
concepiva la possibilità di una nuova costituzione europea frutto di una più intima e capillare integrazione culturale, 
sociale, economica, giuridica, politica, istituzionale. 
Per la solita ironia della storia, toccò invece proprio a lui, uomo carismatico rientrato al potere nel 1958, 
controllare l’applicazione del Trattato di Roma. Del quale de Gaulle poteva condividere la parte relativa all’integrazione 
doganale e ad alcune politiche settoriali, in particolare riguardanti l’agricoltura, nonché le esigenze di coordinamento ai 
fini della sicurezza e della difesa comuni, ma non certo il generale spirito atlantico informante gli altri cinque partner né 
                                                                 
52 Cfr. LUCAS (1992), p. 262. 
53 Cfr. LOTH e GROEBEN, VON DER (1995), pp. 108 e 188. 
54 Sull’europeismo di Debré cfr. LOTH (1991), pp. 641 ss. 
55 Cfr. LUCAS (1992), p. 266. 
56 Solo in senso spurio è accettabile il rilievo di LOTH (1991), p. 631, e di altri, secondo cui de Gaulle sarebbe stato “federatore” 
dell’Europa. Non è a mio avviso sufficientemente fondata l’ipotesi revisionista di LOTH (cfr. anche 1995, pp. 174-175), un autore 
che pure ha dato coi suoi studi contributi rimarchevoli alla storia dell’integrazione europea, specie allorché sostiene che lo statista 
francese sarebbe stato disponibile a “parziali consegne di sovranità a favore della Comunità europea”, se con ciò s’intende, come 
dovrebbe essere, una sostanziale cessione di sovranità nei confronti di una comunità federale sovranazionale. Se viceversa si vuole 
solo ribadire che de Gaulle era interessato alla costruzione di agenzie comunitarie di tipo tecnico sotto il fermo controllo nazionale 
anche in materia di sicurezza, oltreché nei settori economici d’interesse francese, allora non mi pare che occorra per questo procedere 
a una “revisione” complessiva del suo ruolo europeo. 
57 Cfr. in LACOUTURE (1986), p. 315.   19
gli aspetti relativi al tendenziale rafforzamento politico di istituzioni come la Commissione o l’Assemblea parlamentare. 
La Commissione, anzi, avrebbe dovuto a suo avviso perdere quei tratti di iniziativa politica che ne caratterizzavano 
l’iniziale dinamismo e “spoliticizzarsi” in un corpo meramente tecnico-amministrativo. Tantomeno doveva aver luogo il 
previsto trapasso, nella terza tappa del periodo transitorio (1966-1970), dal metodo di votazione all’unanimità in seno al 
Consiglio dei ministri al voto a maggioranza qualificata, che – consentendo la formazione di maggioranze e minoranze 
tra i Sei - avrebbe tolto la più forte arma di controllo dalle mani del singolo stato, il potere di veto. 
Le principali iniziative europee prese dal presidente francese nei primi anni Sessanta furono consustanziali agli 
scopi internazionali prefissati. L’obiettivo dello spostamento del baricentro strategico occidentale dall’Atlantico al 
centro-Europa fu perseguito prima con proposte inaccettabili di triumvirati a USA e Regno Unito, poi con polemiche 
nei confronti di Stati Uniti e Nato, con aperture inopinate all’URSS e alla Cina e col costante tentativo di legare a sé la 
Germania federale culminato nel trattato franco-tedesco del 1963. Coerente con tali disegni furono la creazione della 
force de frappe atomica e il piano Fouchet. Questo mirava a indebolire il legame atlantico, a creare di fatto la primazia 
francese nella cooperazione politica europea e a metter in secondo piano le istituzioni economico-politiche della CEE, 
sancendo definitivamente il carattere tecnico-burocratico della Commissione. La stessa penosa vicenda del veto 
all’ingresso della Gran Bretagna nella CEE, annunciato il 14 gennaio 1963, e certo non privo di motivazioni 
apprezzabili, fu emblematica del metodo e del merito della politica europea gollista. Mentre lo spirito del TCEE 
fondava la pacifica attitudine a un’attiva collaborazione, alla ricerca dell’accordo tra i partner, con forme estranee al 
metodo della minacciosa rivendicazione e dissuasione anche col ricorso al veto (pur essendo questo previsto per casi 
estremi), l’atteggiamento dettato da de Gaulle ai rappresentanti francesi nelle trattative comunitarie si segnalò per il 
tratto intimidatorio a oltranza, quasi di chi in solitudine pensi a dover metter sempre le mani avanti a difesa di propri 
interessi ritenuti a repentaglio. Nella logica di tale condotta il veto al Regno Unito, motivato sulla scorta di una doppia 
dipendenza britannica dal commercio con i paesi del Commonwealth e dagli alleati americani, costituì la decisione 
elitaria, a monte del necessario confronto comunitario, che convinse gli altri stati membri della necessità, da quel 
momento, di cambiare metodo di discussione con la Francia. Di qui la proposta della “sincronizzazione”
58, presentata 
dal ministro federale Gerhard Schröder nel Consiglio dell’1-2 aprile. Nel governo federale tedesco Ludwig Ehrard, 
intorno al cui liberismo filoatlantico si andava aggregando il gruppo dirigente democratico-cristiano, era il più 
fermamente contrariato dal veto alla Gran Bretagna. Occorreva pertanto “sincronizzare” nelle future trattative CEE 
delle concessioni bilaterali ponderate e programmate nei punti di relativo maggior interesse tra i partner (ma era 
implicita la suddivisione dei partner fra i francesi da una parte e gli altri cinque dall’altra). La sincronizzazione 
implicava un netto regresso a metodologie diplomatiche precomunitarie. 
Tale svolta, effetto della tattica gollista, determinò un aggravamento delle relazioni comunitarie e uno stato 
d’animo d’attesa e di timore, o di rivincita, da entrambe le parti nel mezzo della seconda tappa del periodo transitorio 
(1962-66), nella quale dovevano compiere decisi passi in avanti l’unione doganale, la determinazione dei rapporti con il 
sistema internazionale dei prezzi e delle tariffe (che di lì a poco avrebbe dato luogo al Kennedy Round) e la definizione 
della PAC tramite il completamento dell’organizzazione dei principali mercati agricoli e il definitivo finanziamento. 
In tale atmosfera la Francia gollista oscillò pendolarmente tra due posizioni, entrambe rese necessarie dalle 
circostanze e dall’impostazione data alla questione europea. Da un lato era interessata alla prosecuzione della PAC e 
all’unione doganale, da cui gli agricoltori francesi traevano notevoli vantaggi. Per questo scopo il governo francese era 
disponibile a trattare l’allargamento comunitario anche ai prodotti industriali, come desiderato dalla Germania. 
Dall’altro, temeva che in contropartita gli si chiedesse – come del resto previsto dal TCEE – il consolidamento del ruolo 
                                                                 
58 Cfr. in BLASIUS (1994), pp. 105-8, la nota in cui il segretario di stato agli Esteri tedesco LAHR stigmatizza la mancanza di 
sintonia tra il veto francese e la metodologia comunitaria, e p. 440, dove motiva la necessità della “sincronizzazione”. Cfr. il sintetico 
resoconto nel merito della seduta del Consiglio in “Europa-Archiv”, 1963, pp. Z100-101; inoltre OLIVI (2000), pp. 87-95.   20
sovranazionale della Commissione e dell’Assemblea di Strasburgo, con il passaggio alla terza tappa e al m etodo delle 
decisioni a maggioranza qualificata. Il 1964 fu perciò caratterizzato da un susseguirsi di decisioni che richiedevano la 
prosecuzione della PAC e di avvertimenti e messe in guardia da parte del presidente e dei suoi più stretti collaboratori 
contro il temuto, e fin dall’inizio dal regime gollista osteggiato, passaggio al voto a maggioranza. Nell’aprile 1964 il 
ministro degli Esteri Maurice Couve de Murville dichiarò davanti all’Assemblea nazionale che non era percorribile, 
benché prevista nel TCEE, la prospettiva “di metter uno dei partner in minoranza” nel Consiglio della CEE
59. Analoghi 
avvertimenti furono ripetuti nel maggio e nel giugno in altre sedi e da altri attori, come il primo ministro Georges 
Pompidou e il ministro per l’Industria Michel Maurice-Bokanowski. L’atmosfera si surriscaldò ancor più a partire dal 
30 settembre, data della pubblicazione della  “Iniziativa 1964”, il documento col quale la Commissione propose uno 
scadenzario per accelerare il compimento dell’unione doganale entro il 1967 e di un “mercato dell’economia” nella 
terza tappa, con la chiara intenzione – sostenuta dai cinque partner – di voler rilanciare il metodo dell’integrazione 
comunitaria, mirando al consolidamento del carattere sovranazionale anche attraverso l’adozione di una politica 
monetaria comune
60. A metà dicembre, in piena “sincronia”, il Consiglio CEE aggiunse altri tasselli importanti alla 
formazione dei mercati agricoli, dando però mandato alla Commissione di predisporre una proposta complessiva in 
previsione del completamento della seconda tappa del periodo transitorio e dell’avvio della terza fase che doveva 
culminare con lo stabilimento di un mercato comune europeo agricolo-industriale, compresa la regolamentazione 







                                                                 
59 Cfr. JOUVE (1967), pp. 436-437. 
60 Cfr. il documento, già pubblicato nel “Bollettino” della Commissione CEE il 30.9.1964, in “Europa-Archiv”, 1964, pp. D572-580.   21
CAPITOLO III 
Le proposte della Commissione Hallstein: finanziamento PAC, risorse proprie 
alla CEE e rafforzamento dei poteri dell’Assemblea parlamentare 
 
 
“Iniziativa ‘64” fu consegnata all’inizio di ottobre al Consiglio dei ministri CEE e ai governi degli stati membri, 
che così presero atto degli intenti programmatici della Commissione Hallstein. Il documento s’apriva sottolineando il 
carattere sovranazionale e politico delle Comunità, in quanto rappresentante “il nucleo vitale dello sforzo per arrivare 
all’unità politica dell’Europa”
61. Era venuto il tempo di assumere le decisioni previste dal TCEE sull’unione doganale, 
la PAC, la tariffa esterna e la moneta, e di porre in prospettiva l’allargamento dall’economico al “Politico”, 
l’avviamento del processo unificatore per “migliorare la costituzione dell’organizzazione europea”, in primo luogo 
attraverso la fusione degli esecutivi comunitari. In tale sequenza dovevano intendersi le proposte che la Commissione 
avrebbe fatto in vista dell’apertura della terza tappa del periodo transitorio (1966-1970). Questa ampiezza d’orizzonte 
non fu apprezzata positivamente da esponenti gollisti, come fa notare Jouve. “Iniziativa ‘64” fu giudicata 
ufficiosamente “sconsiderata”, un anello della catena di atti che portarono alla genesi della crisi; accusata di esser una 
risposta di parte a “certe domande di stati membri e del Parlamento europeo”
62. Si alludeva soprattutto alla Germania, ai 
Paesi Bassi, al Belgio e all’Italia. In effetti, la commissione Finanze e Bilancio dell’Assemblea nel maggio 1964 aveva 
richiesto un ampliamento delle competenze parlamentari in materia. Tuttavia “Iniziativa 64” non provocò al suo 
apparire e nei mesi successivi dichiarazioni ufficiali di critica o di rifiuto da parte francese. 
Date le premesse, non potevano però sussistere dubbi sull’indirizzo che avrebbe preso la Commissione Hallstein 
a seguito del mandato ricevuto dal Consiglio nel dicembre 1964
63. Questo era chiaramente espresso. Il comunicato del 
Consiglio del 15 dicembre rendeva infatti note le deliberazioni prese quel giorno: alla Commissione il Consiglio dei 
ministri – precisando con cura il contesto normativo  di riferimento - chiedeva di presentargli entro il 1° aprile 1965 
proposte in merito al finanziamento della PAC per il periodo 1965-70. Esse dovevano applicare il regolamento n. 25 
emanato a seguito dell’approvazione nel gennaio 1962 del piano di finanziamento agricolo europeo (il primo “piano 
Mansholt”
64 che doveva coprire la seconda fase del periodo transitorio, 1962-66), prevedente in particolare all’art. 2 che 
per la “fase finale del mercato comune” le entrate provenienti dai prelievi
65 sui prodotti dai paesi terzi sarebbero andati 
direttamente alla Comunità e impiegate per finalità comuni (le cosiddette “risorse proprie”). L o stesso art. 2 ricordava 
che, ai sensi degli artt. 200 e 201 del TCEE, ciò avrebbe comportato, previe specifiche direttive del Consiglio, una 
modifica della struttura del bilancio comunitario e un ampliamento delle competenze di merito del Parlamento europeo. 
Il Consiglio di conseguenza affidava alla Commissione il compito di proporre “in quali condizioni l’art. 2 del 
regolamento n. 25 avrebbe dovuto essere applicato dopo l’entrata in vigore dei prezzi comuni dei diversi prodotti 
agricoli”
66, cosa a cui l’organo ministeriale ottemperava lo stesso 15 dicembre per i mercati fondamentali dei cereali, 
del pollame e della carne suina rimandando a successive sedute le deliberazioni per i restanti prodotti agricoli. Non 
possono esistere pertanto dubbi sulla legittimità e sul carattere necessario dell’iniziativa della Commissione dopo il 15 
                                                                 
61 Ivi, p. D572. 
62 Cfr. JOUVE (1967), pp. 427-428. 
63 GROEBEN, VON DER (1998), p. 99, membro tedesco della Commissione, riferisce che Hallstein era appoggiato, oltre che da lui 
stesso, soprattutto dal vicepresidente olandese Sicco Mansholt e dal commissario belga Jean Rey, mentre il vicepresidente francese 
Robert Marjolin era “scettico” e non credeva che il governo francese avrebbe mai concordato con le proposte di Bruxelles.  
64 Cfr. “Bollettino CEE”, n. 30, 20 aprile 1962, pp. 991/62 ss. 
65 I prelievi erano una sorta di dazi imposti sulle importazioni di prodotti agricoli da paesi terzi offerti a un prezzo inferiore al prezzo 
di soglia a essi applicato dagli organi comunitari. 
66 Cfr. Kommuniqué des EWG-Rats vom 15. Dezember 1964, in “Europa-Archiv”, Folge 1/1965, p. D3.   22
dicembre, né sulla liceità dell’orientamento estensivo, più volte manifestato sollevando diffidenze e critiche, ma senza 
opposizioni ufficiali. In verità, l’intenzione della Commissione era di elaborare – facendo leva sul rifinanziamento della 
PAC  - una via di applicazione del TCEE nei punti esplicitamente previsti e riferiti al finanziamento diretto alla 
Comunità e al conseguente ampliamento e consolidamento delle competenze della Commissione  – come gestore 
dell’attività corrente comunitaria – e dell’Assemblea nella funzione di controllo del bilancio. Ultimo, ma non meno 
importante, il passaggio al metodo del voto a maggioranza qualificata, anch’esso espressamente previsto per la terza 
fase del periodo transitorio. In ciò la Commissione non introduceva alcuna novità
67. Semmai anticipava i tempi di 
realizzazioni previste, un’anticipazione permessa dall’impetuoso sviluppo del mercato comune e delle esigenze in tal 
senso espresse dalla maggioranza dei partner e dall’Assemblea. 
Ci si può chiedere – come quasi tutti gli storici hanno fatto e fanno - se, a fronte di un atteggiamento palesemente 
negativo della Francia, non sarebbe stato più prudente non forzare i tempi e immaginare procedure più blande o lente. In 
realtà, ciò equivale a porre la questione delle motivazioni che indussero Hallstein a interpretare il mandato ricevuto dal 
Consiglio in modo ampio invece che ristretto, presentando – a volte con procedure non del tutto rituali - proposte così 
nette da esser giudicate dalla Francia provocatorie e non negoziabili. Questo fu rimproverato al presidente della 
Commissione come un errore. Ma, al proposito, occorre ribadire che il problema dei limiti più o meno ampi dello spazio 
propositivo concesso alla Commissione, e della progressiva divergenza delle varie posizioni in seno alla CEE, non 
sorge dopo il 15 dicembre 1964, ma prende forma a partire da almeno due anni prima, giungendo al punto critico nella 
preparazione di “Iniziativa ‘64”. È sintomatico che nella primavera-estate di quell’anno giunsero a maturazione alcuni 
eventi che in qualche modo decisero l’atteggiamento da un lato del presidente de Gaulle, dall’altro di Hallstein.  
Per il presidente della Commissione, per esempio, fu significativo il rapporto con il nuovo cancelliere, 
l’economista della CDU Ludwig Erhard, liberista e filoatlantico il quale, dopo aver guidato da ministro dell’Economia 
la ricostruzione della Germania a fianco di Adenauer, gli era successo nel 1963. Per capire  le idee di Hallstein e di 
Erhard nella primavera 1964 è illuminante un documento inedito che fa parte del Nachlaß hallsteiniano
68. Si tratta del 
verbale della visita, resa dal cancelliere tedesco alla Commissione di Bruxelles il 24 aprile 1964, redatto dal capo di 
gabinetto di Hallstein, Karl-Heinz Narjes
69. Introducendo la riunione alla quale presero parte gli altri commissari, 
compreso il vicepresidente francese Marjolin, Hallstein presentò i vari problemi all’ordine del giorno illustrando le note 
posizioni della Commissione. Seguiamo la discussione e le conclusioni che ne trasse Hallstein. 
 Egli presentò le grandi questioni sul tappeto nell’ordine seguente: a) unione doganale; b) unione economica, 
ripartita in “politica commerciale”, “politica dei trasporti”, “politica fiscale”; c) unione politica, a sua volta distinta tra 
c1) i nuovi settori da “comunitarizzare”, e c2) le migliorie da apportare alla struttura e alla costituzione delle comunità 
esistenti. A quest’ultimo ambito appartenevano i problemi della  fusione degli esecutivi e della “democratizzazione” 
della Comunità, cosa che rendeva attuale “il rafforzamento delle competenze di bilancio del Parlamento europeo”. 
Leggendo il promemoria si avverte il senso di ineluttabilità nutrito da Hallstein circa i passi da compiere. 
Forse proprio per segnare un distacco da una percezione, sentita come “deterministica”, dei problemi europei e 
spostare il baricentro del confronto su un piano più pragmatico, Erhard per prima cosa confessò di esser stato pervaso, 
fin dal momento in cui aveva assunto il cancellierato, dalla sensazione  che nei rapporti comunitari “il discorso politico 
                                                                 
67 Così afferma correttamente OLIVI (2000), p. 99. È da respingere nella sostanza l’affermazione di MAMMARELLA-CACACE 
(2000), p. 124, che la strada imboccata da Hallstein fosse “totalmente nuova”. Infatti era prevista dal TCEE e dal primo regolamento 
finanziario della PAC. Era naturalmente nuova rispetto alla prassi fino ad allora attuata, che per consenso comune avrebbe però 
dovuto esser modificata a partire dalla terza tappa del periodo transitorio, se de Gaulle non si fosse opposto. Anche LOTH (1995), p. 
180, afferma che le proposte superavano il mandato: ma l’asserzione non è esatta per quanto riguarda il titolo I e non tiene conto del 
fatto che il criterio estensivo era permesso dal riferimento all’art. 2 del regolamento n. 25. 
68 Cfr. NWH, doc. ds. in cartella n. 1220, intestato “Dem Herrn Präsidenten”, a firma ms. “Narjes”, avente per oggetto “Besuch des 
Bundeskanzlers der Bundesrepublik Deutschland Professor Erhard bei der Kommission am 24. April 1964”, 11 pp. Un analogo 
verbale, più breve e con significative differenze, è pubblicato in BLASIUS (1995), pp. 480-485.   23
si fosse insabbiato” e che si rendesse necessario “un nuovo inizio”
70. Era qui implicito il riferimento all’evento 
“insabbiatore” dell’anno p recedente, il veto gollista all’ingresso britannico da Erhard avvertito con particolare 
amarezza, con quanto ne era conseguito in termini di “sincronizzazione”. Prima conclusione: era pertanto necessario, 
secondo Erhard, riaccendere “una nuova originaria volontà politica” come condizione per completare i poteri delle 
comunità. Concordava sul fatto che quelli esistenti, specie sul terreno della politica congiunturale e commerciale, non 
erano soddisfacenti. Dal suo punto di vista all’unione doganale e alla PAC occorreva far seguire l’immediato 
inserimento del mercato dei prodotti industriali, la politica commerciale in connessione con gli obiettivi del Kennedy 
Round, sviluppando anche le politiche fiscali e dei trasporti. Venendo però al punto più significativo, l’unione politica, 
il cancelliere si faceva più prudente e metteva in campo, senza giri di parole, alcuni dubbi: in primo luogo, sulla forma 
in cui fino ad allora si era rappresentato il passaggio dall’unione economica a quella politica, quasi come un 
automatismo dovuto alla realizzazione di previsioni economiche e di norme giuridiche. Questo non poteva bastare. 
Erhard poneva insomma interrogativi pesanti che facevano trasparire una divaricazione, o quanto meno un’agenda dai 
tempi e dalle scadenze diverse rispetto alla nota visione di Hallstein. Domandava: si sovrastimava forse troppo il peso 
della politica economica assegnandole funzioni eminentemente politiche? Poteva la CEE iniziare ad assumersi le 
funzioni di uno stato senza pregiudicare la responsabilità degli stati sovrani? Chi sarebbe stato dopo “il cuoco e chi il 
cameriere”? Quale sarebbe stata la responsabilità degli stati membri? Insomma la situazione non era chiara e sarebbe 
divenuta sempre più necessaria una “iniziativa politica” di rilievo straordinario che evidentemente, per Erhard, doveva 
spettare agli stati. Ciò non pregiudicava il passo imminente della fusione degli esecutivi, ma solo le ulteriori fasi di 
avanzamento dell’unione politica, come la questione dell’ampliamento dei poteri parlamentari, che non gli sembrava 
porsi in un orizzonte visibile, dato che mancavano ancora per l’assemblea di Strasburgo le premesse dell’elezione 
diretta e il riconoscimento di compiti legislativi. Piuttosto, per rafforzare l’immagine politica unitaria della Comunità, 
Erhard rifletteva sull’eventualità di affiancare alla Commissione una sorta di riunione dei capi di governo degli stati 
membri, non in sostituzione del Consiglio dei ministri, ma per dare un peso maggiore alla “reciproca 
corresponsabilizzazione [degli stati] sulla politica dell’Europa”. Era un’idea, anche se, conveniva Erhard, non ancora 
decisiva. Tuttavia era preoccupato dal fatto che l’ansia pur legittima per l’insufficienza dell’integrazione economica 
facesse cercare, in modo impaziente, soluzioni troppo rapide. Il punto di partenza, ripeteva, non poteva che venire dal 
“Politico”, intendendo implicitamente con questa locuzione gli stati nazionali, che erano l’espressione politica legittima 
ed effettiva riverberantesi nel Consiglio. 
Si trattava di un discorso ampio e chiaro, tanto che Hallstein ringraziò subito il cancelliere per la mancanza di 
veli diplomatici, interpretando comunque – forse non cogliendo tutto il senso della cautela di Erhard - il suo discorso 
come un’apertura di credito per la Commissione. Hallstein sembrava dire: siamo d’accordo sul fatto che occorra andare 
avanti e imbastire un’iniziativa ampia sull’attuazione piena del trattato, ma senza impazienze e aspettando il “la” dai 
capi di governo dei Sei. In realtà, tralasciando qui  il ricco interscambio di opinioni sui vari temi economici che 
coinvolse il vicepresidente olandese Sicco Mansholt – molto in sintonia con Hallstein e suo suggeritore per i temi del 
mercato comune - e altri commissari, fu il francese Marjolin, consapevole dell’irritazione diffidente regnante in Francia, 
a prender atto della moderazione del cancelliere, in particolare per la posizione assunta rispetto al Parlamento europeo
71. 
                                                                                                                                                                                                                       
69 Giurista, Narjes fu capo di gabinetto di Hallstein dal 1963. Sarebbe divenuto nel 1981, dopo esser stato ministro per l’Economia 
del Land Schleswig-Holstein, commissario CEE e vicepresidente della Commissione con Jacques Delors dal 1985 al 1989. 
70 Ivi, p. 2. L’esigenza di Erhard è comprensibile anche alla luce delle divergenze precedenti avute con Hallstein e col cancelliere 
Adenauer in materia di integrazione europea e collaborazione con la Francia, essendo egli notoriamente più filoatlantico e liberista in 
economia, tanto da preferire un’associazione liberoscambista piuttosto che una prospettiva di profonda integrazione europea. Cfr. 
KIELMANSEGG (2000), pp. 183 ss., dove si  legge come appunto Adenauer criticasse nel 1963 Erhard, molto deluso dal veto 
francese contro il Regno Unito, addirittura come avversario dell’integrazione europea e dell’asse franco-tedesco. 
71 Ivi, p. 7.   24
Nella conclusione dell’incontro Hallstein si soffermò soprattutto sui punti che gli parevano sostanziare possibili 
divergenze col cancelliere: il significato di “passaggio” o “transizione” (Übergang) dall’unione economica a quella 
politica e l’identificazione del soggetto competente ad assumere l’iniziativa. Conveniva sul fatto che ciò aveva dato 
luogo a equivoci, segnatamente col presidente de Gaulle, e pertanto occorreva un chiarimento. Vale la pena riportare le 
parole esatte del presidente della Commissione:  
“È corretto dire che in politica non c’è alcun automatismo. Tutte le decisioni politiche sono volontarie. Ma la 
Commissione non avanza proposizioni deterministiche di tipo marxista quando si attende conseguenze politiche dalla 
politica economica europea. Il fatto è che la politica economica comunitaria causerà una tendenza psicologica, 
un’inclinazione all’integrazione di altre competenze, che i responsabili non potranno evitare. Se questa relazione 
causale è corretta, allora deve esser fatta ogni cosa per completare l’unione economica. Quando si è fatto questo passo, 
nel contempo si è creato l’intimo presupposto per l’unione politica e si è trovato così il punto di partenza che si è 
cercato. Per portare al successo questo processo non si richiede altro che volontà continua e tempo. Quanto tempo? Jean 
Monnet e io avevamo calcolato nel 1950, conversando e almanaccando, che ci sarebbe voluto un periodo di 40 anni. Le 
attuali difficoltà non ci devono perciò scoraggiare”
72. 
Vi è in queste parole l’essenza del principio dello  spill over, che sta alla base dell’incremento costante 
dell’integrazione comunitaria: si fa un passo che, per la sua stessa natura e per ciò che realizza, comporta un 
allargamento e un avanzamento del disegno comunitario. Nel lungo periodo il funzionalismo monnetiano e il pensiero 
di Hallstein convergevano nell’obiettivo della federazione europea. Ma il presidente della Commissione s’illudeva 
d’aver chiarito l’equivoco sul significato della “transizione” ammettendo la priorità del principio della decisione politica 
volontaria degli stati membri. Non portava allo scoperto il vero problema politico per Erhard, che glielo rammentava 
con una battuta finale richiamante un verso di Shakespeare (“Cosa volete: tutta la pazienza, tutta l’impazienza”)
73. Non 
era questione per il cancelliere di principio teorico o di lungo termine, ma p iù pragmaticamente di attendere la 
prevedibile trattativa tra interlocutori più o meno contrari allo sviluppo della “sovranazionalità” comunitaria in senso 
federale, come era de Gaulle, col quale la pazienza non era mai troppa tenuto conto del suo ruolo strategico in Europa e 
nella Comunità. Ma anche Erhard, stando alle parole dette in quell’occasione, non era poi così lontano dallo statista 
francese. 
D’altra parte Hallstein, forse confortato da quelle che interpretava come mezze concessioni di Erhard sullo 
sviluppo complessivo della Comunità e, soprattutto, dalle prese di posizione delle opinioni pubbliche e parlamentari 
tedesca e olandese
74 (che non a caso sarebbero state le vere sostenitrici delle sue tesi), si ritenne autorizzato ad andare 
avanti sul percorso, disegnato in “Iniziativa ‘64”, dell’attuazione regolare  delle previsioni del TCEE. Egli non colse in 
misura adeguata le perplessità erhardiane sulla gelosa difesa delle prerogative sovrane degli stati (che toccavano anche 
la Germania) e sulla preferibilità dell’attesa dell’elezione diretta del Parlamento prima di procedere all’ampliamento e 
consolidamento dei suoi poteri di bilancio. Segnali che Erhard comunque gli diede. E che continuò a comunicare 
all’inizio del 1965, in una situazione internazionale caratterizzata dalla ricerca di un accordo tra le superpotenze per la 
stabilizzazione dell’Europa centrale e per la ricerca di un trattato di non proliferazione nucleare. In tale contesto il 
cancelliere era obbligato a tenere buoni rapporti con la Francia e quindi a esser pronto a concessioni sul terreno della 
CEE. Di tali condizioni Hallstein doveva esser cosciente. Un promemoria di Narjes del 13 gennaio 1965, redatto nella 
previsione di un incontro con Erhard, dimostra che a Bruxelles si era consapevoli di questa situazione
75. Ciò nonostante, 
                                                                 
72 Ivi, p. 11. 
73 Tratto liberamente da W. SHAKESPEARE, As You Like It, quinto atto, scena seconda: “All humbleness, all patience and 
impatience”. 
74 Cfr. in questo senso i voti dei Generalstaaten dei Paesi Bassi (16 giugno 1965) e del Bundestag tedesco (30 giugno 1965) in 
“Europa-Archiv”, 16/1965, pp. D417 e D427. 
75 Cfr. NWH, ds. in cartella N. 1169, intestato “Dem Herrn Präsidenten”, a firma ms. “Narjes”, avente per oggetto “Stichworte für Ihr 
Gespräch am 14. Januar in Bonn”, pp. 3.   25
Hallstein tirò dritto sulla strada che trovava consenziente la maggior parte dei commissari e dei partner europei. Fece 
sottoporre così all’attenzione del cancelliere federale il suggerimento che le inevitabili concessioni che la Germania 
avrebbe fatto alla Francia in materia di sicurezza, energia nucleare e di commercio internazionale non includessero 
cedimenti sulle materie e sulle competenze comunitarie, in particolare sul problema del “voto a maggioranza”. Non 
doveva mettersi nella trattativa nel ruolo del “richiedente”
76, poiché aveva in mano un’arma formidabile nei confronti 
dei francesi: il finanziamento della politica agricola sulla quale non si dovevano fare più concessioni unilaterali.
77 Al 
punto VII del promemoria Narjes scriveva ad Hallstein di ricordare al cancelliere di “sottolineare nel contempo la 
necessità dell’arricchimento del programma di lavoro dei prossimi sei mesi nell’ambito industriale e indicare l’assoluta 
condizione del rafforzamento dei poteri di bilancio del Parlamento”. Insomma il cancelliere doveva esser indotto a 
proseguire senza tentennamenti sulla via del completamento dell’unione economica e del passaggio all’unione politica. 
Ma se l’orientamento politico del cancelliere era considerato non del tutto affidabile, tanto da dover esser oggetto 
di ritentata persuasione (e questo tronca sul nascere l’ipotesi di promesse di appoggio non mantenute da Erhard), dove 
trovava Hallstein in Germania assicurazione e conforto per proseguire testardamente sulla sua strada, oltre che 
nell’opinione pubblica federalista internazionale
78 e nel  Bundestag? È probabile che qualche maggiore attenzione e 
comprensione per il percorso hallsteiniano fosse nel ministero degli Esteri, in cui forse permaneva l’eco dell’influenza 
dell’antico segretario di stato, e dove i consigli su un atteggiamento di maggior durezza nel confronto con i francesi 
erano colti dalle orecchie sensibili del segretario di stato Rolf Lahr
79. Lo dimostra un altro documento del Nachlaß, un 
rapporto
80 di Narjes datato 16 gennaio 1965 su un colloquio avuto, durante la visita di Hallstein a Bonn, dallo stesso 
Narjes con Lahr. Dalla conversazione il capo di gabinetto ebbe conferma di un approccio diverso, non solo per 
sfumature, dalla posizione del cancelliere. Narjes riportò l’impressione della maggiore fermezza di Lahr e del ministero 
degli Esteri nell’attenersi al metodo della “sincronizzazione”, del voler trattare da pari a pari con gli interlocutori 
francesi. Sulle questioni dell’unione politica, in particolare sul rafforzamento dei poteri parlamentari in materia di 
bilancio nell’immediato futuro in previsione del finanziamento della PAC, Narjes riferiva ad Hallstein la “solida 
convinzione” di Lahr che “il Bundestag non avrebbe approvato alcun regolamento finanziario che non fosse 
accompagnato da un sostanziale miglioramento della competenza di bilancio del Parlamento europeo”
81. In ciò – diceva 
Lahr - il governo olandese, già antagonista di de Gaulle sulle questioni del piano Fouchet e dell’ingresso del Regno 
Unito nella CEE, nonché assertore della tesi dello sviluppo dei poteri parlamentari e del passaggio all’unione politica, 
non si sarebbe trovato solo. Insomma, secondo Narjes, in materia di unione politica Lahr sembrava meno reticente, più 
deciso e in tal senso orientato a influenzare il cancelliere. Narjes riferiva inoltre di aver consigliato a Lahr vigilanza 
anche sul problema del voto a maggioranza. 
In conclusione, nel momento in cui insieme ai suoi collaboratori si mise all’opera per formalizzare le proposte da 
presentare al Consiglio dei ministri, Hallstein poté pensare che dalla sua parte (oltre alla maggioranza del corpo tecnico-
burocratico comunitario, che vedeva in lui il promotore di un consolidamento di ruolo) aveva sicuri alleati in Olanda e 
Germania; aveva l’appoggio dai paesi tradizionalmente assertori del metodo comunitario e della realizzazione dei 
trattati, il Belgio e l’Italia, del resto anch’essi riluttanti ad accettare il decisionismo gollista; e, forse, poteva contare su 
                                                                 
76 Veniva usato il termine “demandeur”, tipico del linguaggio della diplomazia francese e passato nel gergo comunitario. 
77 Ivi, p. 3. 
78 Cfr. PISTONE (1996), cit. alle pp. 39-40 lettera aperta di Spinelli a Hallstein del 23 luglio 1963, pubblicata su «Il Mondo», 
«L’Express» e «Die Zeit», in cui il leader federalista spronava il presidente della Commissione a un ruolo di punta nella lotta al 
nazionalismo e nella maturazione di una consapevolezza sovranazionale anche grazie a un collegamento più forte coi movimenti 
federalisti europei. 
79 Cfr. in BLASIUS (1994), pp. 371 e 437-441, note diplomatiche di Lahr del 9  e del 28 marzo 1963, in cui si sottolinea, a seguito di 
colloqui col segretario generale del Quai d’Orsay Wormser, la necessità di adottare il metodo della “sincronizzazione”, ovvero di una 
maggior decisione nei confronti dei francesi. 
80 Cfr. N. W. H., ds. in cartella N. 1114, intestato “Dem Herrn Präsidenten”, a firma ms. “Narjes”, avente per oggetto “Besuch in 
Bonn”, 6 pp. 
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un atteggiamento di cauta comprensione da parte del cancelliere. Non valutò, come è stato fatto rilevare
82, che al 
momento cruciale (che Hallstein immaginava come una sorta di “maratona”, così come era avvenuto per  la definizione 
dei precedenti regolamenti agricoli) nel Consiglio i parlamenti nazionali non avrebbero avuto voce diretta in capitolo. 
Che il metodo della “sincronizzazione”, affidabile per singole trattative, ma non per questioni complesse come i passi 
proposti in vista dell'unione politica, avrebbe potuto mostrare lacune, e che al fondo la scelta di abbandonare alcune 
prerogative sovrane in conseguenza delle proposte della Commissione non sarebbe piaciuta nemmeno agli stati membri 
che sembravano più aperti della Francia. 
In quell’atmosfera  contraddittoria e poco rassicurante
83, Hallstein si mise a stendere le proposte  - ritenute 
sufficientemente divulgate nei principi, in quanto precedute da vari pronunciamenti come “Iniziativa ‘64” e varie 
dichiarazioni alla stampa - con i commissari e i loro più stretti collaboratori. Alcuni sostengono che ciò avvenne senza il 
coinvolgimento dei commissari francesi
84. Ciò non sembra probabile. Se così fu, fu certamente un errore dal punto di 
vista della prudenza politica, così come lo fu, approvate il 15 marzo in Commissione le proposte senza l’accordo 
esplicito dei membri francesi Marjolin e Rochereau, il sottoporre il 24 marzo ufficialmente il documento – senza 
acquisire preventivamente il parere ufficiale dei rappresentanti permanenti  - al Parlamento europeo e all’opinione 
pubblica, e solo il 31 marzo 1965 al Consiglio dei ministri. Era prevedibile che simili mosse sarebbero state interpretate 
come scorrettezze procedurali, mancanze di rispetto verso gli stati membri, e sarebbero state sfruttate per sottolineare 
ancora una volta l’arroganza dell’euroburocrazia di Bruxelles. L’errore tattico di Hallstein era destinato a pesare ancor 
più per il fatto che il primo semestre del 1965, nel quale si sarebbe discusso delle proposte, era quello della presidenza 
di turno francese e quindi il Consiglio dei ministri sarebbe stato presieduto da Couve de Murville, fedele esecutore della 
volontà di de Gaulle. Sembra, a ben guardare, davvero strano che un uomo avveduto come Hallstein non abbia 
considerato a fondo tutte queste circostanze. Ma, dati i fatti, è pensabile che la decisione presa fu di stanare de Gaulle (e 
forse anche coloro che ne condividevano nicodemisticamente le idee confederali), credendo che al dunque i Cinque 
sarebbero stati più compatti e che la Francia non avrebbe potuto permettersi una granitica opposizione, tenuto conto che 
gli agricoltori francesi avevano molto da guadagnare dal rifinanziamento della PAC e che quindi de Gaulle, alle prese 
con il rinnovo elettorale del mandato presidenziale previsto per f ine anno, non avrebbe osato tirare la corda fino 
all’estremo limite. 
Tutto ciò premesso sull’impreparazione, e sull’ingenuità tattica nel calcolare i moventi dell’avversario, 
dimostrate da Hallstein nel periodo di incubazione della crisi, occorre però anche ribadire che non paiono 
sufficientemente fondate le ricostruzioni finora fatte che non tengono conto se non di questi elementi, tralasciando di 
approfondire i condizionamenti che comunque al lavoro della Commissione provenivano non solo dagli indirizzi della 
maggioranza dei membri della Comunità, ma soprattutto dal TCEE e dalle possibilità offerte alla Commissione col 
mandato del 15 dicembre 1964. Occorre sottolineare che anche la parte francese sottoscrisse quel mandato, e che quindi 
fu lei a recedere dalla posizione larga ivi autorizzata
85. Non a caso, nell’ampio testo in 22 paragrafi della motivazione 
delle proposte (comprendente cinque oggetti: finanziamento della PAC - smantellamento delle dogane interne – risorse 
                                                                 
82 Cfr. OLIVI (2000), p. 99. 
83 Cfr. NWH, ds. in cartella n. 1114, intestato “Dem Herrn Präsidenten”, datato 25 febbraio 1965, senza oggetto, di una pag., firmato 
da Narjes che riferiva ad Hallstein di aver saputo allusivamente in ambienti vicini al cancelliere federale che questi intendeva 
incontrarlo per parlare con lui di vari problemi, primo tra i quali l’unione politica, punto sul quale filtrava l’indicazione di evitare 
iniziative rischiose, non presentandosi motivi d’urgenza e considerato anche che il governo federale era occupato in campagna 
elettorale. 
84 Così riferisce LOTH (1995), p. 179 sulla base delle memorie di MARJOLIN (1986), Le travail d’une vie. Memoires 1911-1986, 
Paris, p. 346. Tuttavia, ciò sembra poco credibile. Tanto più che dalle carte del Quai d’Orsay risultano rapporti e telegrammi da parte 
del rappresentante permanente francese Boegner e di addetti all’ambasciata di Bruxelles nei mesi di febbraio e marzo che informano 
in modo preciso sull’elaborazione delle proposte della Commissione (cfr. MAEF-DECE, n. 1111, doc. in data 11 e 12 marzo 1965). 
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proprie della Comunità – rafforzamento delle competenze del PE – modifiche del trattato), la Commissione ricordava 
che il regolamento n. 25 stabiliva solo le modalità di finanziamento della PAC per gli anni 1962-1965. Per la terza fase 
del periodo transitorio queste erano da precisare in coordinamento con gli altri obiettivi sanciti dal TCEE e con le 
previsioni dell'art. 2 del medesimo regolamento. Si è detto che tale impostazione implicava “un'ampiezza" di obiettivi 
programmatici che forse avrebbe potuto esser lasciata cadere in favore di una volontaria limitazione alla semplice 
prosecuzione delle medesime forme di regolamento finanziario in vigore prima. Ma ciò avrebbe significato, né più né 
meno, che adeguarsi a dei limiti che la dirigenza francese certo aveva richiesto in sedi politiche nazionali, ma non aveva 
formalmente fatto valere nella deliberazione del Consiglio del 15 dicembre. Scegliere in definitiva di non applicare le 
previsioni del TCEE, in particolare quelle riguardanti il passaggio al voto a maggioranza qualificata, l’introduzione di 
risorse proprie della Comunità e il consolidamento dei poteri di bilancio del parlamento europeo: una prospettiva che 
Hallstein non accettò. Ma vediamo più nel dettaglio le proposte della Commissione
86. 
Nel par. 2 della motivazione si distinguevano due ordini di problemi: a) il regolamento finanziario della PAC 
nella fase finale del mercato comune; b) la determinazione del periodo per il quale era previsto il subentro del nuovo 
regolamento della fase finale al posto del regolamento in vigore per il periodo transitorio. Per la definizione della “fase 
finale del mercato comune” era necessario il riferimento all’art. 2 del regolamento n. 25, la leva che come si è visto 
giustificava tutto il teorema hallsteiniano, poiché metteva insieme il riferimento alla s truttura delle entrate della 
Comunità (art. 200 TCEE), alla creazione di risorse proprie provenienti dalla tariffa doganale comune una volta che 
fosse stata instaurata (art. 201 TCEE), e infine determinava l’inizio del processo nel momento dell’entrata in vigore dei 
prezzi comuni dei prodotti agricoli. Si trattava dunque, come con rigoroso ragionamento giuridico-economico si 
dimostrava, di procedere dapprima all’allargamento dei regolamenti dei prezzi ai più importanti prodotti ancora non 
definiti (latte e latticini, riso, carni bovine e ovine, ortofrutticoli) entro la prima metà del 1967; contemporaneamente, di 
inserire nella tariffa doganale comunitaria anche i prodotti industriali, in modo da realizzare completamente entro il 1 
luglio 1967 (con un anticipo di circa tre anni) l’unione doganale interna prevista per il 1970, il mercato comune europeo 
e la tariffa doganale comune rispetto ai paesi esterni alla CEE.  
Occorreva di conseguenza prevedere un regolamento finanziario per il periodo 1 luglio 1965 – 30 giugno 1967 
(corrispondente al completamento anticipato del periodo transitorio), nel quale sarebbero state prese le decisioni relative 
al conseguimento del triplice obiettivo sopraddetto; e un altro regolamento finanziario, strutturalmente diverso, per il 
periodo successivo al 1° luglio 1967 (fase finale del mercato comune) nel quale occorreva modificare altresì la 
conformazione delle entrate e del bilancio comunitari, dei poteri parlamentari e le conseguenti modifiche del trattato. 
Riguardo alle risorse proprie, queste erano fondate sulla previsione che, a partire dal luglio 1967, coll’entrata in vigore 
del mercato comune e di un’unica tariffa doganale esterna, sarebbe diventato impossibile per i singoli stati la gestione 
nazionale dei prelievi e delle restituzioni
87. Si apriva pertanto, con la gestione comunitaria di tutti gli aspetti finanziari e 
fiscali discendenti dal mercato comune e dal finanziamento PAC, la facoltà di avere un flusso diretto in entrata di 
risorse finanziarie che potevano sostituire gradualmente il sistema delle quote statali al bilancio comunitario. Ciò 
esigeva l’intervento parlamentare in sede di controllo e di codecisione. Per quanto concerneva le competenze 
dell’Assemblea, Hallstein indicava due tappe separate dall’entrata in vigore della futura elezione diretta (ai sensi 
dell’art. 138 TCEE) dell’organo parlamentare: nella prima tappa doveva prevedersi un allargamento di competenze di 
                                                                                                                                                                                                                       
85 LOTH (1995), p. 179, scrive che Hallstein interpretò “estensivamente” il mandato del 15 dicembre 1964. Ma questo è vero solo a 
metà, poiché in effetti i riferimenti giuridici consentivano la manovra hallsteiniana e in più vi erano pressioni dell’Assemblea e di 
almeno quattro dei Sei. La lettura di Loth appare in più punti sbilanciata a favore delle ragioni golliste. 
86 Il documento uscì originariamente nel “Bollettino CEE”, n. 5, 1965. Consultato nella versione tedesca:  Vorschläge der EWG-
Kommission an den RAT vom 31. März 1965 betr. Finanzierung der gemeinsamen Agrarpolitik, eigene Einnahmen der 
Gemeinschaft und Stärkung der Befugnisse des Europäischen Parlaments, in  “Europa-Archiv”, 16/1965, pp. D404-417. 
87 Le restituzioni erano sovvenzioni concesse per incentivare l’esportazione, a prezzi più bassi, di alcuni prodotti comunitari più cari 
in relazione al livello dei prezzi del mercato mondiale.   28
controllo, nella seconda un consolidamento più accentuato in fase propositiva e codecisionale. L’insieme delle misure 
suggerite si accompagnava a una decisa applicazione del passaggio - indicato nel TCEE (art. 112) - al sistema del voto a 
maggioranza qualificata in seno al Consiglio dei ministri, concepito per renderne più efficiente il processo decisionale. 
In conformità a tale disegno, veniva presentata all’approvazione del Consiglio una proposta di regolamento 
suddiviso in tre titoli: il primo riguardante il finanziamento della PAC; il secondo la sostituzione, ai sensi dell'art. 201 
TCEE, dei contributi finanziari degli stati membri con risorse proprie della Comunità; il terzo, la modifica degli artt. 
201 e 203 del TCEE. Nel primo titolo si sanciva lo scaglionamento del finanziamento FEOGA  nelle due fasi 
sopraddette. Nella prima, il completamento del periodo transitorio (fino al 30 giugno 1967), continuava  – aggiornato 
nelle scadenze e nel riparto delle quote dei contributi statali - il modello di finanziamento previsto dal regolamento n. 25 
per gli anni 1962-1965. Nella seconda, la fase finale del mercato comune (dal 1° luglio 1967), il finanziamento nelle sue 
complesse articolazioni sarebbe stato a totale carico del FEOGA sulla scorta delle risorse proprie della CEE.  
Le novità più importanti riguardavano il titolo secondo, dove si proponeva di decretare all’art. 1 che le entrate 
provenienti dai paesi terzi in forma di prelievi agricoli o di diritti doganali della tariffa comune (anche per i prodotti 
industriali) scorressero direttamente a partire dal 1° luglio 1967 nelle casse comunitarie e divenissero gradualmente 
risorse proprie per la formazione dei bilanci CEE. Vi erano poi norme che regolamentavano la formazione del bilancio 
per la prima e seconda parte del 1967 (anno sottoposto a doppia regolamentazione) e per gli anni successivi, nonché il 
conferimento alla Commissione di compiti propositivi in materia, fermi restando quelli decisionali al Consiglio secondo 
il criterio della maggioranza qualificata. Nel terzo titolo, all’art. 1, si proponeva la conseguente modifica dell’art. 201 
TCEE, in modo da inserirvi la previsione dell’invio delle proposte degli strumenti finanziari propri dal Consiglio al 
Parlamento; la possibilità di una deliberazione a maggioranza qualificata del Consiglio sulle proposte della 
Commissione deliberate dal Parlamento a maggioranza dei due terzi con la presenza della maggioranza dei deputati; la 
decisione che la facoltà degli stati membri di adottare le determinazioni così raggiunte fosse mantenuta solo fino 
all’elezione diretta del PE. Nell’art. 2 del titolo terzo si proponeva, infine, la modifica dell’art. 203 TCEE che cambiava 
le procedure di presentazione e di approvazione del bilancio comunitario in coerenza coi principi predetti. In forza di 
tali proposte, se accettate dal Consiglio, si sarebbe completato il mercato comune, l’unione economica, e messo in opera 
un meccanismo di competenze e di procedure fortemente marcato dal carattere della “sovranazionalità”, con la 
conseguenza di avviare sulle solide basi di un’integrazione comunitaria più efficiente e più democratica il processo 
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CAPITOLO IV 
La crisi della “sedia vuota”: scontro di metodi e di linee politiche 
 
 
La presentazione delle proposte Hallstein, subito pubblicamente accusate dai dirigenti gollisti di aver superato i 
limiti previsti dal TCEE per la Commissione, di costituire un atto di autoritarismo e di usurpazione burocratica 
sovranazionale
88, avviò un periodo burrascoso per la CEE che si può delimitare in due fasi: la prima, da aprile a fine 
giugno, contraddistinta dal confronto tra le diplomazie dei Sei in vista delle decisive sedute del Consiglio, mentre 
Hallstein cercava di capire quale indirizzo avrebbe avuto il sopravvento; la seconda, dal 1° luglio al 30 gennaio 1966, 
dopo la rottura delle trattative, il semestre della crisi della “sedia vuota”, che si sarebbe concluso con il ‘compromesso 
del Lussemburgo’ del 29 gennaio. È pertanto opportuno suddividere il capitolo in due parti per meglio seguire 
l’evoluzione degli eventi. 
 
1. La crisi annunciata 
Nonostante i motivi di contesa, i Sei firmarono l’8 aprile il trattato sulla fusione degli esecutivi delle tre 
Comunità che sarebbe entrato in vigore dopo lungaggini procedurali per le ratifiche solo il 1° luglio 1967. Era, questa, 
una decisione presa per mandare comunque avanti in modo più efficiente il processo dell’integrazione comunitaria. Ma 
l’attenzione generale si concentrò sugli altri problemi, sui segnali provenienti dalle due capitali più influenti e 
interessate nel conflitto, Parigi e Bonn. Non che gli altri partner fossero distaccati o ininfluenti. Era però comprensibile 
un atteggiamento più moderato da parte del Lussemburgo e del Belgio (addirittura a Hallstein venne segnalata una 
qualche disponibilità di Spaak per la Francia)
89. I Paesi Bassi invece mantenevano una posizione intransigente e di 
appoggio alla Commissione. L’Italia era rappresentata da un dinamico Amintore Fanfani che desiderava porre il sigillo 
a un’iniziativa di ampio respiro e di rilancio dell’unione politica comunitaria, proponendo una conferenza a Venezia 
nella primavera in preparazione del semestre di presidenza italiana nella seconda metà dell’anno. Il governo della 
penisola era poco propenso a farsi coinvolgere in polemiche prima del Consiglio di giugno. Tra l’altro, i segnali poco 
incoraggianti per Venezia provenienti dal governo francese
90, sconsigliavano nette e premature prese di posizione, 
anche se l’orientamento italiano era noto: contrattazione sul finanziamento della PAC (rispetto alla quale si levava la 
lamentela di contribuire troppo rispetto al ricavo); appoggio al rafforzamento delle competenze parlamentari nel caso di 
un rifinanziamento, da decidere comunque solo per la terza fase del periodo transitorio, ovvero fino al 1967. 
Era pertanto plausibile pensare che decisivo sarebbe stato l’assetto delle relazioni franco-tedesche. Sotto tale 
profilo, la tesi storiografica comunemente accettata per spiegare la  débâcle hallsteiniana si incentra sul mancato 
appoggio finale - un sostegno in qualche modo promesso o dovuto – del governo federale tedesco alla Commissione, 
dato per presupposto il fatto che le proposte da essa formalizzate recepissero sostanzialmente proprio l’impostazione 
data dalla Repubblica federale alla “Europapolitik”. Già si è fatto notare che le cose non stavano esattamente in questi 
termini, specie per quel che riguarda l’atteggiamento del cancelliere. Sarebbe necessaria un’indagine storica 
                                                                 
88 Cfr. JOUVE (1967), pp. 429-430, dove si riportano opinioni di Pompidou, Couve de Murville, Debré. Sull’organo gollista “La 
Nation” Georges Broussine, il 16 aprile, faceva notare che la Commissione era andata al di là delle proprie competenze sulla scorta di 
un’interpretazione inesatta del TCEE e che il Parlamento europeo non poteva aspirare a poteri di controllo prima della costituzione di 
un governo europeo. Il 27 aprile de Gaulle respingeva con un discorso la concezione dell’integrazione europea ivi contenuta. Il 
deputato europeo Lipkowski avrebbe affermato durante la seduta del 17 novembre che Hallstein voleva fare un “putsch 
psychologique” per ottenere nuovi poteri. Lo stesso de Gaulle faceva notare che la Commissione intendeva con tale manovra dotarsi 
di un budget proprio assommante a più di 20 miliardi di nuovi franchi.  
89 Cfr. NWH, ds. in cartella n. 1119, intestato “Dem Herrn Präsidenten. Streng geheim”, a firma ms. “Narjes”, avente per oggetto 
“Gespräch in Paris am 28. Mai”, di 3 pp. A p. 2 Narjes riferì a Hallstein che a Parigi si temeva che la presenza di Spaak per il 
Consiglio di giugno non fosse sicura, perché si sperava dal leader belga appoggio e comprensione per il punto di vista francese.   30
approfondita sulle documentazioni di vari ministeri di settore (Finanze ed economia, Agricoltura) e dell’ufficio del 
cancelliere per arrivare a una ricostruzione completa di questo aspetto, adempimento non possibile in questa sede. Ma 
basta a mettere in dubbio l’interpretazione corrente, e a suggerirne un’altra possibile, la documentazione che emerge dal 
Nachlaß di Hallstein e dalle carte del ministero federale degli Esteri già pubblicate da Blasius. Da qui si comprende che 
il presidente della Commissione, contrariamente a quanto si pensa, non poteva attendersi una difesa a oltranza delle sue 
proposte dalla delegazione tedesca, che pure era orientata ad assumere una posizione di ferma difesa dei trattati. Dunque 
le motivazioni della sua condotta tattica e strategica, non collimanti in pieno con gli interessi del suo governo, vanno 
cercate non in inesistenti ragioni di patriottismo tedesco come pensava de Gaulle, ma sul terreno della sua concezione 
europea e del tentativo disperato di far uscire i partner dalle logiche nazionali e di metterli di fronte alle proprie 
responsabilità rispetto a un’evoluzione della storia comune da lui ritenuta, nonostante tutto, ancora possibile. 
Il trimestre aprile-giugno 1965 fu caratterizzato da numerose missioni di Hallstein e dei principali collaboratori, 
in particolare il capo di gabinetto Narjes e il suo vice Klaus Meyer, a  Bonn e a Parigi. La congiuntura politica 
internazionale presentava tensioni ai limiti della rottura in Europa, America Latina, Medio ed Estremo Oriente. Era la 
stagione dell’escalation americana in Vietnam subito dopo l’intervento a San Domingo, e del confronto in tutta 
l’America Latina con i movimenti rivoluzionari di ispirazione castrista; la lotta tra i due massimi paesi comunisti, 
Unione Sovietica e Cina, inasprita dagli inizi della “rivoluzione culturale” con violente manifestazioni che facevano 
presagire l’imminente scontro alle frontiere, trovava nell’appoggio al Vietnam un altro terreno di battaglia; tutto 
l’oriente, dall’India all’Indonesia, ribolliva di conflittualità nelle quali vari paesi europei, dalla Gran Bretagna ai Paesi 
Bassi alla Francia, si trovavano a vario titolo invischiati; in tale quadro de Gaulle, dopo aver riconosciuto la Repubblica 
Popolare Cinese, avviava trattative con i sovietici e preparava il distacco dalla Nato, mettendo gli alleati europei, e la 
Germania in particolare, che nel gennaio 1963 aveva firmato il trattato bilaterale di amicizia franco-tedesca, in un grave 
imbarazzo e in una situazione di incertezza tattica. Si sommavano e mescolavano, infatti, nella questione CEE vari piani 
di politica internazionale. Dopo l’uscita di scena di Adenauer nel 1963 il cancelliere Erhard, dal suo predecessore 
stimato un ottimo ministro delle Finanze, ma inadatto al cancellierato per supposte carenze caratteriali e incapacità di 
visione e direzione strategica
91, ondeggiava tra il desiderio di affermarsi con proprie iniziative di ampio respiro sul 
terreno europeo, restando in pari tempo fedele alle relazioni atlantiche e all’amicizia con la Francia. Un rompicapo di 
difficilissima soluzione. A complicare la partita politica in Germania, come in Francia, vi erano importanti scadenze 
elettorali nell’autunno: nella prima per il rinnovo del Bundestag, nella seconda per l’elezione del presidente. 
In tale intricata situazione, i rapporti che arrivavano ad Hallstein mettevano in rilievo, da un lato, una sorta di 
impasse nella quale si sarebbe venuta a trovare la dirigenza francese, a causa delle iniziative del Generale e 
dell’impossibilità di trovare al vecchio capo un successore
92. Non sembrava infatti scontata la presentazione di de 
Gaulle alle elezioni e si ritenevano le contraddizioni della politica estera francese  impossibili da reggere per statisti 
meno carismatici. L’osservatore Narjes ipotizzava nel maggio 1965 che prevalesse a Bonn e nelle altre capitali 
occidentali una “Politik des Abwartens”, una politica dell’attesa della fine politica di de Gaulle, quasi che questa potesse 
avvenire a non troppo lunga scadenza. Una condotta di tal fatta – sosteneva Narjes - non favoriva la causa comunitaria, 
che invece necessitava di una lucida e attiva contrattazione con la Francia sfruttando la circostanza che nemmeno de 
Gaulle poteva mettersi contro gli interessi economici degli elettori, in particolare degli agricoltori preoccupati per il 
mancato rifinanziamento della PAC. Di qui il suggerimento a Hallstein di insistere presso la diplomazia tedesca e 
                                                                                                                                                                                                                       
90 Cfr. le notizie in «Corriere della Sera», 26 e 28 marzo 1965. 
91 Cfr. STEFFAHN (1990), p. 417. Il vecchio cancelliere in un discorso tenuto a Düsseldorf il 28 marzo 1965 aveva accusato Erhard 
e de Gaulle di far dormire il trattato franco-tedesco e di sacrificare l’integrazione europea. 
92 Cfr. NWH, ds. in cartella n. 1119, intestato “Dem Herrn Präsidenten. Privat”, a firma ms. “Narjes”, avente per oggetto “Ihr 
Gespräch am 20. Mai in Bonn”, di 5 pp.   31
l’ufficio del cancelliere, al fine di cogliere l’occasione per trattare alla pari con la Francia e portare a casa risultati buoni 
per l’economia industriale tedesca – in fase parzialmente recessiva – e per il rafforzamento delle istituzioni comunitarie. 
D’altra parte, una settimana dopo, sempre Narjes segnalava da Parigi una presunta disponibilità del Quai d’Orsay 
a concessioni sulla politica commerciale, sulla definizione del mercato interno per i prodotti industriali e sul 
completamento dell’unione doganale, nonché sulla definizione della tariffa commerciale esterna e delle entrate CEE in 
cambio di una definitiva soluzione, senza ulteriori rinvii, del finanziamento della PAC
93. Mentre la risolutezza francese 
a ottenere una decisione in tal senso può esser del tutto verosimile, è difficile dimostrare che fossero state fatte a maggio 
aperture politiche sugli altri punti (per quanto non si possa dubitare della buona fede e della competenza di Narjes, che 
probabilmente avvertiva la preparazione di proposte tecniche), anche se in effetti furono poi, almeno in parte, avanzate 
durante il Consiglio di fine giugno. Narjes comunque non trasmetteva segnali positivi sul problema del rafforzamento 
istituzionale della CEE. Questo era ai suoi occhi uno dei risultati da conseguire a seguito di una dura contrattazione a 
fine giugno. Ma qual era la linea di condotta della Germania, specie in previsione della visita del presidente de Gaulle a 
Bonn programmata per l’11 giugno? 
In tre rapporti illuminanti di Narjes e di Meyer
94 veniva in luce, sotto la facciata ufficiale e diplomatica, una 
differenza di analisi e di intenzioni tattiche tra i soggetti determinanti del governo tedesco: il cancelliere, i ministeri 
degli Esteri, delle Finanze, dell’Industria e dell’Agricoltura. E appariva all’orizzonte la conferma definitiva 
dell’orientamento del  Bundestag e delle forze economiche, in particolare della Confindustria tedesca (BDI) e della 
federazione dei datori di lavoro del commercio (DIHT), favorevoli alle proposte della Commissione. Mentre i vertici 
dei ministeri di settore si dicevano convinti di dover aspirare a concreti risultati, validi sul piano del mercato comune a 
fine giugno, i ministeri a competenza generale e il cancelliere sembravano più titubanti e propensi a un rinvio in caso di 
difficoltà. Le elezioni all’orizzonte determinavano le perplessità delle Finanze e facevano sì che gli Esteri 
considerassero equivalenti un risultato pieno o un rinvio, ma rifiutassero la prospettiva di un finanziamento PAC senza 
pari concessioni da parte francese in tema di politica economica e di istituzioni europee. Il cancelliere, da parte sua, 
voglioso di protagonismo ai fini di un rilancio in grande della politica europea nella sede di un vertice di capi di 
governo da lui organizzato, non sembrava entusiasta di un consolidamento in tempi brevi delle istituzioni comunitarie
95. 
Narjes sottolineava perciò a Hallstein la necessità di far intervenire i capi parlamentari e delle organizzazioni industriali 
e commerciali sul cancelliere in previsione della visita di de Gaulle. Era opportuno che Erhard  mantenesse un 
atteggiamento fermo col presidente francese. Ma il 10 giugno Narjes comunicava l’esistenza di una irresolubile 
discordanza ( Unstimmigkeit) tra i  protagonisti della politica tedesca. A suo avviso il governo avrebbe agito bene 
mirando a ottenere nel breve periodo i risultati auspicati dai ministeri economici a fine mese attraverso una ‘maratona’ a 
orologio bloccato (in ciò avendo l’appoggio dei Cinque e della Commissione), mantenendo in tal caso aperta la 
trattativa sugli altri punti per il periodo successivo
96. Si doveva cercare di far passare pragmaticamente a fine giugno il 
primo titolo delle proposte della Commissione, rinviando a successiva trattativa i contenuti degli altri due titoli.  Ma il 
suo vice Meyer il 18 giugno, dopo che la visita di de Gaulle a Bonn s’era chiusa con nulla di realmente significativo 
circa i temi più scottanti
97 e dopo una prima seduta interlocutoria del Consiglio CEE il 15, confermava a Hallstein la 
                                                                 
93 Cfr. NWH, ds. in cartella n. 1119, intestato “Dem Herrn Präsidenten. Streng geheim”, a firma ms. “Narjes”, avente per oggetto 
“Gespräch in Paris am 28. Mai”, cit., p. 1. 
94 Cfr. NWH, 2 documenti ds. in cartelle nn. 1119 e 1114, intestati “Dem Herrn Präsidenten. Geheim”, a firma ms. “Narjes” in data 4 
e 10 giugno 1965, aventi per oggetto rispettivamente “Vorbereitung auf den Besuch de Gaulle in Bonn: Europäische Integration” (3 
pp.) e “Meine Gespräche in Bonn am 9. Juni 1965” (3 pp.); inoltre un doc. ds. in cartella n. 1119, con pari intestazione, a firma 
“Meyer”, in d ata 18 giguno 1965, avente per oggetto “Bilaterale Vorverhandlungen zwischen Bonn und Paris in den 
Finanzierungsverhandlungen” (2 pp.). 
95 Cfr. doc. NWH, cartella n. 1119, 4.6.1965, cit., p. 2.  
96 Ivi, p. 3. 
97 Cfr. in BLASIUS (1996), pp. 1015-1042, i resoconti diplomatici sui colloqui e la nota conclusiva di Lahr. D’altra parte tale 
risultato è comprensibile se si pone mente al fatto che la Francia non era a quel punto disposta a far compromessi immediati sui 
problemi delle risorse proprie e dei poteri parlamentari. In un documento del Quai d’Orsay (cfr. MAEF-DECE, n. 1111, 8 giugno   32
tendenza del ministero degli Esteri tedesco a considerare impossibile per motivi tecnici una conclusione positiva della 
riunione del 29-30 giugno e a rimandare tutto a ottobre-novembre. Si trattava evidentemente di un irrigidimento sul 
piano dei rapporti bilaterali Parigi-Bonn: in sostanza, scriveva Meyer, sembrava conveniente all’ufficio Esteri “chiarire 
bilateralmente con Parigi tutte le questioni pendenti prima di portarle alla fine in Consiglio”
98. Alla base di tale 
atteggiamento dilatorio c’era probabilmente, secondo l’estensore del promemoria, lo scarso desiderio di vedere un 
rapido sviluppo della CEE, in sintonia con il cancelliere, nella misura in cui gli interessi economici tedeschi non ne 
pativano. In tale bilateralismo, infine, sembrava meglio garantita per i responsabili della diplomazia tedesca l’esigenza 
strategica di politica internazionale riassumibile nel binomio: amicizia franco-tedesca in Europa, atlantismo in tutte le 
altre questioni. 
Per quanto riguardava la Francia, numerosi furono gli avvertimenti ai partner per il rispetto degli impegni presi 
in materia di finanziamento PAC senza che fossero tirate in ballo questioni premature. Il 15 giugno il governo presentò 
alla CEE controproposte che si incentravano appunto sull’irrinunciabile applicazione tecnica per il 1965-70 del 
finanziamento PAC ed estromettevano il problema della creazione di risorse dirette alla CEE, rendendo quindi inutile 
ogni discorso sul potenziamento dei poteri dell’Assemblea.  Il 16 giugno Couve de Murville le confermava 
all’Assemblea nazionale francese, aggiungendo che il Parlamento europeo doveva attenersi per il momento al ruolo di 
consultazione previsto nei trattati. Parigi distingueva tra l’accettazione del principio delle risorse proprie e del relativo 
ampliamento delle competenze parlamentari, che non erano in discussione, e il fatto che se ne dovesse trattare in quel 
momento. Se ne sarebbe invece parlato alla conclusione del periodo transitorio dopo il 1970. In realtà, come si nota dal 
confronto di queste posizioni con il contenuto del titolo primo delle proposte della Commissione, non c’erano poi molte 
differenze sulle decisioni pratiche in materia di finanziamento PAC da assumere immediatamente nel triennio 1965-67. 
E dunque su ciò sarebbe stato possibile intendersi, pur tra difficoltà. I problemi nascevano dall’inserimento del capitolo 
“finanziamento PAC” nella strategia complessiva delle trasformazioni istituzionali da adottare e sui tempi relativi. 
 Di fronte all’evolvere contraddittorio della situazione Hallstein, ormai consapevole della probabile dislocazione 
non favorevole delle forze in campo – ma nemmeno disperata, perché in fondo sul titolo I della proposta della 
Commissione si sarebbe forse potuto trovare un accomodamento -, decise di rilanciare al livello più alto la sfida, senza 
timore dello scontro ormai prevedibile, chiamando a raccolta i sostenitori del suo progetto. È questo il senso del grande 
discorso tenuto il 17 giugno davanti all’Assemblea parlamentare europea
99. Qui, dopo aver puntigliosamente 
rivendicato i risultati di sette anni di lavoro, documentanti il notevole cammino percorso verso la realizzazione 
anticipata dell’unione doganale, della PAC, dell’avvio della politica commerciale e quindi di un vero mercato comune, 
il presidente della Commissione ricorse ai toni alti della perorazione politica e filosofica dell’ideale dell’unificazione 
europea, citando l’ispirazione kantiana alla pace, la tradizione giuridico-politica e l’innovazione economica che 
confermavano che il nuovo ordine europeo non nasceva dalla forza, ma dall’integrazione e dal diritto. La tappa che 
stava davanti agli europei era di compiere una svolta decisiva nella direzione prevista dal TCEE per costituire un 
soggetto capace di parlare politicamente con una sola voce, pur nel rispetto della pluralità delle culture e degli interessi. 
Occorreva dare maggior organicità alla Comunità, rafforzando la costituzione di alcuni organi che ne rappresentavano e 
custodivano l’essenza sovranazionale. Ciò significava fare alcuni passi qualificanti verso l’applicazione di princìpi presi 
in prestito dall’esperienza degli stati federali, nella fattispecie dando forma più congrua a un embrione di esecutivo 
europeo – al di fuori di logiche tecnocratiche, ma in stretto rapporto con gli stati membri  -, e di conseguenza 
                                                                                                                                                                                                                       
1965) si scriveva di poter “compromettre” a giugno durata, distribuzione quote, carichi di spesa del finanziamento PAC. Ma sul 
problema della devoluzione dei diritti di dogana al bilancio europeo si limitava la disponibilità al riconoscimento del puro principio 
per un giorno “assez éloigné”, dopo il raggiungimento dell’unione doganale, del mercato comune e la fine del periodo transitorio, 
cioè dopo il 1970. 
98 Cfr. NWH, cartella n. 1119, doc. del18.6.1965, cit., p.1. 
99 Cfr. Rede des Präsidenten der EWG-Kommission, Walter Hallstein, vor dem Europäischen Parlament am 17. Juni 1965, in 
“Europa-Archiv”, 16/1965, pp. D418-426.   33
consolidando le competenze dell’organo parlamentare che, in prospettiva, era il rappresentante politico più genuino 
degli interessi comuni europei. Secondo Hallstein due erano i modelli che potevano esser seguiti nell’opera di 
costruzione delle istituzioni europee. Il primo, il modello duale statunitense, il secondo, quello cooperativo tedesco. A 
suo avviso, era il secondo ad essere stato scelto fin dalle origini del TCEE per offrire una sorta di linea-guida nel 
cammino che avrebbe portato la Comunità alla tappa finale dell’unificazione in una “federazione europea”. Un 
cammino che aveva bisogno, come nel momento imminente, di decisioni politiche forti e non di automatismi 
tecnocratici o economici. Se le defatiganti “maratone”, segno di vitalità e non di malattia, erano necessarie per il 
persistere legittimo delle contrapposizioni di interessi nella definizione della PAC o di altre politiche comunitarie, 
occorreva rammentare però nell’incombere della prova che “l’unificazione dell’Europa [era] un processo politico”
100. A 
confermare il sostegno di tale impostazione arrivarono alla vigilia della seduta del Consiglio dei ministri del 28-30 
giugno le ricordate solenni dichiarazioni dei parlamenti della Repubblica federale e dei Paesi Bassi. 
 
 
2. La crisi dichiarata 
Lo svolgimento del Consiglio dei ministri del 28-30 giugno fu oggetto di attenta e interessata ricostruzione dalle 
parti in contrasto
101. Per due giorni si confrontarono le opposte intransigenze di olandesi (soprattutto), italiani e tedeschi 
da una parte e francesi dall’altra (mentre Belgio e Lussemburgo, pur vicini nel merito ai primi tre, mantennero un 
profilo meno polemico verso la Francia)
102. I Cinque volevano – al di là di distinzioni marginali fra loro - che il 
pacchetto delle proposte della Commissione fosse vagliato e deciso in blocco, pur accettando che si stabilisse un 
calendario di discussioni da tenersi nelle settimane o mesi successivi; i francesi miravano soprattutto al finanziamento 
della PAC entro il 30 giugno, ed erano disposti a concessioni limitate rispetto alla politica commerciale e 
all’inserimento della tariffa industriale, ma non intendevano nemmeno discutere le trasformazioni istituzionali collegate 
alle entrate dirette, che a loro avviso dovevano esser oggetto di nuove trattative dopo il 1970. Poco dopo la mezzanotte 
del 30, il ministro degli Esteri Couve de Murville, presidente di turno, su indicazione dell’Eliseo, non volle aderire 
all’eventualità di fermare le lancette dell’orologio per una nuova ‘maratona’ da tenersi nei giorni successivi (prospettiva 
sostenuta dai Cinque e da Hallstein), e dichiarò lo scioglimento del vertice per l’impossibilità di trovare l’accordo sul 
finanziamento della PAC entro il 30 giugno. Questa decisione impedì di affrontare le proposte dei titoli II e III sulle 
risorse proprie della CEE, sul voto a maggioranza, sul rafforzamento delle competenze parlamentari e sulla modifica dei 
trattati. Semplicemente non se ne parlò. Il giorno dopo sui giornali campeggiavano le notizie che mettevano in rilievo 
(con accenti ovviamente diversi a seconda dei paesi) come i francesi, rimasti isolati nelle loro richieste di un semplice 
rifinanziamento della PAC per gli anni della terza fase del periodo transitorio, avessero imposto la loro volontà. Fu un 
vero fiasco, anche se formalmente nessuno parlò di una rottura del patto comunitario, ma solo di una sospensione dei 
lavori del Consiglio. Tuttavia, il 1° luglio il ministro francese dell’Informazione, Alain Peyrefitte, rese pubblica una 
dichiarazione del governo secondo cui la Francia, prendendo atto del venir meno delle promesse dei partner, avrebbe 
tratto tutte le conseguenze dal fallimento del vertice e che non ci sarebbero stati altri incontri del Consiglio CEE a 
luglio
103.  Il giorno dopo, quasi in risposta all’accusa francese, il portavoce della Commissione dichiarò – sulla base di 
rimandi precisi al regolamento n. 25 e al TCEE  - che nella preparazione delle proposte questa si era attenuta 
strettamente al mandato ricevuto il 15 dicembre 1964
104. Il 5 luglio Parigi ordinò ai propri ministri e tecnici in organismi 
comunitari di astenersi dal partecipare ai lavori e il 6 richiamò il proprio rappresentante permanente alla CEE Jean-Marc 
                                                                 
100 Ivi, p. 426. 
101 Cfr. in Carte EN 8, ASCE, il rapporto del Segretariato esecutivo sul Consiglio del 30 giugno, 28 pp. 
102 Cfr. LOTH (1995), cit., p. 182. 
103 Cfr. “Le Monde”, 2 luglio 1965 e “Europa-Archiv”, 16/1965, p. D428; JOUVE (1967), p. 441. 
104 Cfr. “Europa-Archiv”, 16/1965, p. D429.   34
Boegner. Ebbe così inizio la politica della “chaise vide”, che, in realtà, riguardò soprattutto i ministri e i membri della 
Commissione Marjolin e Rochereau. Dalle rilevazioni fatte eseguire dal Segretariato esecutivo emerse infatti la 
circostanza che i membri francesi di uffici, commissioni e comitati, specie nelle materie agricole e in quelle in cui erano 
coinvolti i loro interessi nazionali, continuarono a esser “fisicamente presenti”, prendendo anche la parola, ma senza 
esprimere voti
105. Fu subito sollevata la questione della validità delle sedute degli organi comunitari in assenza del 
rappresentante francese, alla quale non fu data una risposta definitiva in termini giuridici, auspicando invece tutti il 
rapido ritorno alla normalità
106. 
La crisi sollevò accesi dibattiti. In Italia, Fanfani si preoccupò in primo l uogo di dare un senso alla sua 
presidenza per il Consiglio previsto del 26 luglio, cercando di riportare i francesi nella Comunità. Nel corso di una visita 
ufficiale del presidente Giuseppe Saragat a Düsseldorf (9 luglio) ebbe un colloquio con Hallstein, ottenendone la 
dichiarazione che “non credeva che qualcuno volesse metter in pericolo l’esistenza della Comunità” e che, però,  
dovevano esser messe da parte le aspirazioni egemoniche
107. Il maggior quotidiano italiano sagacemente interpretò lo 
scontro sganciandolo dal pretesto accampato dai francesi circa il mancato finanziamento della PAC (e dalle ripetute 
accuse di fede tradita, mancanza di volontà politica, ecc.), mettendo invece in rilievo il dato strutturale consistente nel 
fatto che emergevano “due opposte concezioni della Comunità europea”: due metodi divaricanti si contrapponevano, 
quello di de Gaulle, di stampo confederalista, e quello degli “unionisti” più legati allo spirito “federale”
108. Era tra 
queste due posizioni che occorreva mediare. Il 19 luglio il Movimento europeo, raggruppante tutti i movimenti che nei 
vari paesi pur con diversi approcci sostenevano l’ideale dell’unificazione europea, dichiarò la convocazione di un 
congresso straordinario che si sarebbe effettivamente svolto l’1-3 ottobre successivi.  
La Francia gollista, pur polemizzando con l’atteggiamento ostile dei partner, concentrò i suoi attacchi su 
Hallstein, l’uomo da battere, la “ bête noire” del Generale
109, chiedendone la testa e la ‘spoliticizzazione’ della 
Commissione, cioè la riduzione a mero apparato tecnico-burocratico, e la modifica dei trattati nei punti riguardanti il 
suo ruolo propositivo e la questione dell’odiato voto a maggioranza in seno al Consiglio. Indro Montanelli colse 
appieno tali aspetti in un acuto articolo dedicato a Hallstein, descritto come il capro espiatorio delle bizze del 
“Generale-Minotauro”
110. In realtà, scrisse Montanelli, il difetto di Hallstein (“un miscuglio di Giobbe, di Budda e di 
Moro”) che tanto infastidiva de Gaulle, era la sua “riluttanza a piegarsi ai suoi voleri”. Il 27 luglio il primo ministro 
Pompidou dettò in televisione le principali condizioni per il rientro dei francesi nella CEE: oltre al finanziamento della 
PAC, la riduzione dei poteri della Commissione e il riconoscimento del metodo delle deliberazioni all’unanimità nel 
Consiglio. Era evidente il ruolo assunto, agli occhi del governo francese, dalla crisi in quanto occasione per 
condizionare la strategia futura del processo di integrazione europea
111. 
Hallstein, da parte sua, fece finalmente quello che un senso di preveggente prudenza avrebbe dovuto suggerirgli 
prima del Consiglio di fine giugno, onde evitare di cadere nella trappola: preparò delle proposte alternative che presentò 
                                                                 
105 Cfr. NWH, cartella n. 1187, note e rilevazioni riguardanti l’intero secondo semestre 1965. In generale i rappresentanti e funzionari 
francesi parteciparono alle riunioni su agricoltura e commercio, disertando quelle su industria, rapporti con paesi terzi o in attesa di 
aderire alla CEE. 
106 Cfr. JOUVE (1967), p. 444. 
107 Cfr. il resoconto di BRUNELLI (1965).  
108 Cfr. l’art. di fondo intitolato Da Bruxelles a Roma, non firmato, in «Corriere della Sera»,  4.7.1965. Tali visioni divergenti ebbero 
conferma nel corso dell’incontro avvenuto il 16 luglio tra de Gaulle e Saragat per l’inaugurazione del traforo del Monte Bianco. 
Durante la manifestazione il presidente francese fu contestato dal Movimento federalista europeo, che gli fece avventurosamente 
consegnare da un giovane militante (Sergio Pistone), che di corsa  superò gli sbarramenti di polizia, un documento in cui gli si 
richiedeva di recedere dalla posizione anticomunitaria: cfr. la cronaca a firma di BARTOLI (1965). 
109 Contro Hallstein si fece valere anche il fatto, riportato da alcuni giornali, di essersi autodefinito durante un viaggio negli USA 
“primo ministro dell’Europa”. In realtà, erano semplificazioni giornalistiche che non scaturivano da suggerimenti provenienti dalla 
Commissione, ma registravano forse una sorta di comune sentire nei media a fronte dei progressi CEE. Il capo di Gabinetto Narjes 
scrisse al rappresentante CEE a Washington L. B. Tennyson di indagare come fossero venute fuori quelle esagerazioni, cfr. N.W.H., 
cartella 1121, lettera in data 17.9.1965 a L. B. Tennyson. 
110 Cfr. MONTANELLI (1965). 
111 Sull’attitudine della Francia in quei giorni cfr. JOUVE (1967), pp. 444-447.    35
in forma di “memorandum” della Commissione al Consiglio il 22 luglio
112.  Prima di analizzare i contenuti di questo 
documento, che comunque non cambiò i termini del conflitto tra i Sei, è interessante seguire dal Nachlaß in base a quali 
suggerimenti (e di chi) egli si convinse a un passo che in precedenza non aveva contemplato. Questo aspetto della 
vicenda, finora avvolto nell’oscurità, rappresentava infatti uno degli interrogativi a cui rispondere. 
L’intervento più significativo su Hallstein provenne dall’amico e prestigioso compagno di ideali europeisti, Jean 
Monnet. Vi è nel  Nachlaß una sua lettera del 13 luglio, a mio avviso importante
113. “Mon cher Walter”, scriveva 
Monnet, “je suis convaincu qu’il nous faut régler cette affaire le plus tôt possible”, per il Consiglio del 26 luglio o 
comunque entro l’agosto. Monnet era preoccupato per la condizione generale d’incertezza caratterizzante i mesi futuri 
in Europa (elezioni francesi e tedesche) e nel contesto internazionale (Vietnam, crisi economica mondiale, ecc.). Forse 
entro pochi mesi sarebbero cambiati i protagonisti della politica e non si poteva sapere se i nuovi sarebbero stati più 
affidabili dei vecchi. Non si doveva tralasciare ogni sforzo per riannodare i fili del dialogo tra i Sei. Occorreva far 
riprendere alle istituzioni del mercato comune “leur fonctionnement normal”. Quali erano dunque i passi da compiere? 
Secondo Monnet, alla Commissione spettava il compito di fare nuove proposte al Consiglio, e al governo tedesco 
l’onere di discutere tali proposte in conversazioni bilaterali “en particulier avec le gouvernement français”.  Nel merito 
esse avrebbero dovuto esser concepite “d’une manière aussi étroite que possible” e toccare solo i tre punti sui quali il 
dibattito di giugno aveva mostrato possibile la convergenza: 1) completamento entro il 1967 dell’organizzazione dei 
mercati agricoli e dell’unione doganale; 2) nuovo regolamento finanziario della PAC fino al 1970 (concedendo all’Italia 
la possibilità da lei richiesta di rivedere la situazione dopo due anni); 3) rinvio a dopo il 1970 dell’istituzione di risorse 
proprie e mandato alla Comissione e al Consiglio di discutere allora il ruolo del Parlamento. Su tale programma, che in 
realtà convergeva con le linee di fondo della posizione francese pur senza rispecchiarne le motivazioni, occorreva da 
parte dei governi e della Commissione una prova di buona volontà. Ricordando ad Hallstein che le idee avanzate erano 
sue e non riflettevano alcuna imbeccata dai politici di Francia, Monnet concludeva con un monito: non era praticabile 
una prova di forza, “la vraie victoire, c’est la continuation di Marché Commun”. Mentre le reciproche concessioni 
sarebbero state presto superate e dimenticate, il suo arresto viceversa avrebbe avuto conseguenze disastrose. 
Narjes, al quale subito il presidente chiese il parere, il 15 luglio rispondeva: “Condivido pienamente il punto di 
vista di Monnet”
114. Tuttavia, avanzava dubbi sulla percorribilità di un’iniziativa della Commissione nei tempi predetti, 
sulla fattibilità di una seduta del Consiglio ad agosto, tenuto conto della prevedibile opposizione di Lussemburgo e 
Belgio (il quale si stava muovendo alla ricerca di una mediazione attraverso il ministro Spaak), e dei pronunciamenti 
intransigenti del governo francese; consigliava Hallstein di far intervenire lo stesso Monnet su tali interlocutori per 
saggiarne la concreta disponibilità. Dichiarava diplomaticamente che, nel merito, i punti proposti non erano lontani da 
quelli della Commissione. Semmai qualche dubbio Narjes lo esprimeva sulla procedura bilaterale da parte dei governi. 
A suo avviso il compito di comporre la lite spettava in prima persona agli organi comunitari: l’iniziativa doveva partire 
dal presidente di turno del Consiglio (che allora era Fanfani). Pur condividendo appieno l’esigenza di far andare avanti 
il mercato comune, era però da evitare la delegittimazione delle istituzioni CEE. Che questo fosse il nodo centrale, il 
collaboratore di Hallstein lo diceva già in un promemoria redatto il 14 luglio per preparare i colloqui che il presidente 
avrebbe avuto con i tedeschi
115. Scriveva Narjes: la crisi non è stata provocata dai francesi per il finanziamento della 
PAC, “ma per cambiare l’istituzione della Comunità”. Tale strategia prevedeva la sostituzione di metodi diplomatici e 
intergovernativi a quelli previsti dai trattati per gli organismi comunitari: sovrapporre infine a questi una sorta di cupola 
formata dal consiglio periodico dei capi di stato e di governo col compito di decidere anche  la vita economica. 
                                                                 
112 Cfr. Memorandum der EWG-Kommission an den Rat vom 22. Juli 1965, in “Europa-Archiv”, Folge 16/1965, pp. D430-437. 
113 Cfr. NWH, cartella n. 1276, lettera dattiloscritta di 3 pp. su carta intestata del “Comité pour les États Unis d’Europe” del 
13.7.1965. 
114 Cfr. NWH, cartella N. 1276, ds. del 15.7.1965 di 2 pp. indirizzato da Bruxelles “Dem Herrn Präsidenten. Privat”.  
115 Ivi, cartella n. 1187, promemoria a firma Narjes di 3 pp.    36
Funzionale a tale disegno era la messa da parte del metodo del voto a maggioranza nel Consiglio dei ministri, lo 
sradicamento del sistema istituzionale comunitario, la premiazione del metodo dell’imposizione o dissuasione 
“terroristica” da parte degli stati più forti (vedi la Francia). A fronte di tale progetto, la Germania avrebbe dovuto 
erigersi a difesa dei trattati e dello spirito comunitario originario. Ma, in concreto, al momento era necessaria una 
grande disponibilità al compromesso da parte di tutti. 
Per venire incontro alle sollecitazioni alla moderazione
116, Hallstein fece elaborare il memorandum del 22 luglio. 
In apertura vi si ricordavano puntigliosamente le buone e fondate ragioni, e la logica dell’integrazione tendenzialmente 
federale, che avevano condotto alle proposte del marzo. Ma il punto fondamentale è che vi si accoglieva il 
suggerimento monnetiano circa il raggiungimento del mercato comune e dell’unione doganale entro il 1° luglio 1967 e 
il finanziamento della PAC per la fase finale del periodo transitorio secondo i termini stabiliti nel 1962 e semplicemente 
rivisti nel riparto delle quote nazionali. La questione delle risorse proprie, secondo le previsioni del TCEE, avrebbe 
dovuto esser impostata sulla base di una proposta della Commissione dopo il 1° luglio 1967 e tali entrate sarebbero 
divenute operative nel bilancio CEE a partire dal 1970. Infine, per quanto concerneva i poteri dell’assemblea 
parlamentare, la Commissione prendeva atto che il problema non era stato affrontato durante il Consiglio di giugno e i 
membri non avevano espresso il proprio punto di vista. Dunque la Commissione non riteneva di potersi esprimere, 
riservandosi di farlo in seguito. 
Il memorandum, pur tenendo fermi i princìpi, lanciava un solido ponte verso le concrete aspettative sulla politica 
agricola del governo francese. Che però, con la voce di Pompidou, fece chiaramente intendere che ormai non era più 
questione della sola PAC, ma dell’offensiva contro la Commissione stessa, alla quale, priva com’era di “mandato 
politico, non si poteva lasciar la decisione sul tenore di vita dei francesi e sul destino della nostra industria”
117. Del pari, 
contro  il criterio del voto a maggioranza, si riteneva necessaria la modifica profonda del TCEE, al fine di evitare che un 
giorno sugli affari vitali della Francia potesse decidere nessun altro se non il popolo francese. L’intervista del primo 
ministro diede così l’acuto finale, in attesa di una parola definitiva di de Gaulle annunciata per settembre, a  una 
campagna cui presero parte tutti i maggiori notabili del gollismo. Il 17 luglio anche Debré attaccò il TCEE sul giornale 
di Bordeaux, accusandolo di continuismo con la defunta iniziativa CED-CEP (e per questo si prese una rimbeccata da 
Raymond Aron, che sul «Figaro» gli ricordò i suoi stessi trascorsi fanaticamente europeisti negli anni successivi alla 
guerra mondiale
118).  
La crisi rimaneva dunque più aperta che mai. Il Consiglio del 26 luglio, senza la Francia, pur facendo registrare 
l’accordo dei Cinque per proseguire positivamente la vita comunitaria e invitare il paese amico a riprendere il suo posto, 
non ebbe effetti pratici. All’inizio di agosto, un documento elaborato probabilmente dal responsabile del governo 
federale tedesco per la politica europea, Rolf Lahr, fece il punto della situazione
119. Si riconosceva alle nuove proposte 
della Commissione di rimuovere per il momento i macigni delle risorse proprie e dei poteri parlamentari, ma si 
prendeva atto che ormai lo scopo della strategia di de Gaulle era cambiato, concentrandosi sulla richiesta di espulsione 
di Hallstein (e probabilmente anche di Sicco Mansholt, altra  persona non grata a Parigi), sulla degradazione della 
Commissione a una sorta di “supersegretariato tecnico” e sulla modifica dei trattati nel punto del voto a maggioranza. Il 
                                                                 
116 Anche nel governo federale regnava l’irritazione contro Hallstein, “che aveva voluto troppo e troppo in fretta”, cfr. OSTERHELD 
(1992), p. 210. 
117 Cfr. Fernsehinterview des französischen Premierministers, Georges Pompidou, am 27. Juli 1965, in “Europa-Archiv, Folge 
16/1965, pp. D438-8. 
118 Cfr. in LOTH (1991), p.  641; «Corriere della Sera», 23.7.1965. 
119 Cfr. NWH, cartella n. 1788, doc. ds. di 12 pp., non firmato, datato “Brüssel, den 11. August 1965”, intitolato “Die Krise der 
Europäischen Gemeinschaften”. L’attribuzione a Lahr, piuttosto che a un alto funzionario tedesco della Commissione, è fatta sulla 
scorta del generale tono del documento, che rivela un’appartenenza specifica, in particolare nella frase di p. 8 che riassume i termini 
della diplomazia tedesca secondo l’impostazione di altre note di Lahr: “Una CEE a Cinque senza Francia andrebbe direttamente 
contro i grandi interessi della Germania. Noi abbiamo posto la nostra esistenza politica e la nostra partecipazione al sistema di 
alleanze dell’Occidente su due fondamenti: da un lato sulla  partnership con America e Inghilterra, dall’altro sulla stretta 
collaborazione politica ed economica con la Francia”.   37
tutto finalizzato a evitare una ricaduta dell’integrazione europea in schemi federali e a favorire una sua conformazione 
ai dettami confederali della «Europa degli stati». In tale delicata situazione si presentavano, secondo l’anonimo 
estensore tedesco, tre soluzioni teoriche: 1) l’integrazione europea a Cinque, senza la Francia; 2) l’ingresso della Gran 
Bretagna in una nuova CEE, reso possibile dal ritiro francese; 3) la creazione di una vasta zona di libero scambio con 
l’unificazione dei paesi CEE con l’EFTA. In realtà, tutte e tre le soluzioni, per più motivi meticolosamente argomentati, 
erano da rifiutare in pratica. L’unica alternativa praticabile era di riportare la Francia al suo posto, anche se non alle 
condizioni da lei avanzate. Non poteva esistere un’Europa unita senza o contro la Francia. Era necessario un tenace 
confronto per evitare di intaccare i princìpi basilari dei trattati (su quali, però, si sorvolava). In particolare, era da 
difendere il ruolo attivo e propositivo della Commissione, senza la quale, recitava il documento, “non vive né il trattato 
né la Comunità”
120. E non si poteva cedere nemmeno sui nomi di Hallstein e di Mansholt, accomunati nella definizione 
di “più fedeli servitori della Comunità”. Rappacificarsi con la Francia era il compito più urgente dei partner, in 
particolare della Germania.   
In realtà fu il belga Spaak, secondato dall’olandese Luns, a prendere l’iniziativa diplomatica tra luglio e agosto. 
Secondo informazioni attendibili, Narjes segnalava ad Hallstein una conversazione tra Spaak e Couve de Murville nella 
quale il ministro belga aveva riscosso l’attenzione del collega francese esprimendogli vedute conciliabili con la sua 
posizione in merito ai nodi controversi
121. Il 6 agosto sulla “Paris-Presse” un trafiletto (M. Spaak veut réconcilier les 
“6”) segnalava l’attenzione degli agricoltori francesi per l’iniziativa di Spaak, che si sperava potesse portare a un 
accomodamento con la Francia sulla base del memorandum della Commissione del 22 luglio. Tuttavia, nonostante gli 
sforzi della stessa diplomazia italiana, comprensibilmente desiderosa di non far finire il suo semestre di presidenza 
senza qualche successo
122, passi in avanti non ne furono fatti nel silenzio ufficiale del Generale. 
Trascorso agosto, il 9 settembre de Gaulle concesse l’attesa intervista che confermò nella forma e nella sostanza 
quanto già notificato a luglio, senza concedere nulla, per il momento, agli sforzi di mediazione della Commissione e dei 
Cinque
123. Anzi, ancora una volta fu sferrato l’attacco ai tecnocrati di Bruxelles, i “senza patria”. Solo con la sparizione 
di tale ombra usurpatrice di potere esecutivo, col finanziamento della PAC nei termini previsti e con la cassazione del 
sistema del voto a maggioranza nel Consiglio
124, la Francia sarebbe ritornata al lavoro comunitario. Comunque non era 
visibile all’orizzonte il momento della riconciliazione. A conferma dell’intransigenza, de Gaulle fece tali affermazioni 
nel contesto di un’ulteriore radicalizzazione della strategia internazionale, annunciando il probabile ritiro dalla NATO. 
L’esternazione della volontà di potenza del presidente-sovrano sollevò, com’era da attendersi, clamore e 
sconcerto
125. Non solo tra le file degli europeisti più accesi, che all’inizio di ottobre, durante il congresso straordinario 
di Cannes del Movimento europeo, gli lanciarono accuse di vieto nazionalismo e chiusure antidemocratiche
126. Ma 
anche tra i moderati, come Spaak
127, che avevano sperato in un ammorbidimento per poter trovare l’accomodamento e 
                                                                 
120 Ivi, p. 11. 
121 Cfr. NWH, cartella n. 1187, rapporto ds. al presidente siglato “N.” (Narjes), di 2 pp., su “Gespräch Spaak-Couve”, in data 
17.7.1965.  
122 Cfr. NWH, cartella n. 1187, doc. ds. a firma H. Sigrist (della segreteria della Commissione), di 4 pp. e contrassegnato “persönlich-
geheim”, intestato “Vermerk für Herrn Präsident Hallstein”, avente per oggetto conversazioni tra l’ambasciatore italiano Fornari e 
Couve de Murville a Parigi. 
123 Cfr. JOUVE (1967), pp. 354 e 446-447; GÖTZ (1995), pp. 190-192. Dal resoconto di Jouve si evince il freddo silenzio delle 
autorità francesi verso il memorandum di Hallstein, che evidentemente non solo non interessava, ma doveva esser visto quasi come 
un intralcio per la loro strategia di modifica del disegno istituzionale comunitario.  
124 Cfr. STREINZ (1984), p. 21. 
125 Cfr. JETTER (1965), che accusava de Gaulle di non rappresentare con una simile impennata nazionalista e sciovinista la vera 
Francia “europea”. 
126 A titolo di esempio della reazione federalista cfr. ALBERTINI (1965). 
127 Il ministro belga tentò ancora la mediazione contattando a settembre i quattro governi e la Francia. Cfr. N.W.H., cartella 1187, 
promemoria ds. di Narjes ad Hallstein di 1 p. in data 22.9.1965, con oggetto “Demarche Spaak bei den vier Regierungen”, in cui si 
riferisce sui passi compiuti da Spaak alla ricerca di una via di soluzione tra la pretesa francese di risolvere per via diplomatica, con 
l’esclusione della Commissione dalle trattative, la crisi e la posizione dei partner. La soluzione proposta da Spaak avrebbe previsto   38
proseguire l’impresa comunitaria. E, infine, anche tra i ceti economici che in Francia venivano danneggiati nei loro 
interessi dalla rottura con la CEE: gli agricoltori in primo luogo, le cui organizzazioni si diedero a preparare un “libro 
bianco” per perorare la fine delle ostilità. L’invito a ritornare a parlarsi sulla base del memorandum della Commissione 
del 22 luglio, ma senza la presenza della stessa (Hallstein, partecipante alla seduta, non si oppose espressamente
128), 
provenne anche dal Consiglio a Cinque riunitosi il 25-26 ottobre a Bruxelles. Ma ormai diventava evidente, anche dalle 
reiterate accuse mosse dal ministro degli Esteri, che la Francia gollista intendeva giocare su queste posizioni la partita 
delle elezioni presidenziali e che dunque solo dopo dicembre si sarebbe riparlato di nuovi contatti ufficiali. Stando così 
le cose, e preso atto che gli esecutivi delle altre due Comunità (CECA ed EURATOM) avevano concluso di continuare 
a possedere capacità operativa anche durante la crisi e in assenza del rappresentante francese per l’attività corrente, 
Hallstein fece dichiarare il 16 settembre la decisione presa dalla Commissione di continuare nell’assolvimento 
dell’attività istruita e calendarizzata, fermando invece quella dei settori (come l’agricoltura) dipendente da decisioni 
puntuali o innovative. Su queste si sarebbero preparate proposte per le istituzioni responsabili
129. 
Ma ad Hallstein premeva sottolineare anche che non era stata la mancata decisione sul finanziamento della PAC 
a causare  la crisi. Lo ribadì il 20 ottobre, prendendo la parola nel corso della seduta del Parlamento europeo a 
Strasburgo per introdurre la relazione sull’attività dell’ottavo anno di Commissione. Difendendo con passione la propria 
coerenza con le norme del TCEE, che viceversa avevano subito proprio dal partner francese un inopinato attacco e una 
lesione, Hallstein precisò che erano venute a contrapporsi due diverse visioni e metodologie dell’integrazione europea, 
mentre non era affatto emersa la denunciata mancanza di volontà da parte dei membri o delle istituzioni comunitarie ad 
applicare i patti sul punto del finanziamento PAC
130. Egli ribadì la disponibilità a cercare soluzioni di compromesso – 
senza che venissero inficiati lo spirito e la lettera dei trattati. Interessa constatare che in quella sede Hallstein spiegò 
perché non avesse predisposto proposte alternative durante il Consiglio di giugno. In realtà, questa fu la sua tesi, non 
fecero in tempo a emergere dal dibattito elementi positivi sulla base dei quali  stendere tali proposte. Questi forse 
sarebbero stati evidenziati dalla prosecuzione nella notte e nei giorni successivi “a orologio fermo”, come era successo 
altre volte. Ma Couve de Murville in quell’occasione non volle autorizzare questa procedura eccezionale. Se così fosse 
avvenuto, la Commissione vi si sarebbe conformata, come nelle precedenti “maratone”
131. 
Nell’autunno le cose sembrarono comunque non andare per il verso immaginato da de Gaulle. Le elezioni in 
Germania il 19 settembre confermarono, con i l successo democristiano (47,61% alla CDU-CSU), la coalizione 
filoatlantica al potere e la fermezza della diplomazia federale nei propositi di contrattare da posizioni di pari dignità
132. 
Viceversa, il 5 dicembre il Generale – pur arrivando primo alle presidenziali con il 44,64% - ebbe l’amara sorpresa di 
non ricevere per la prima volta né un plebiscito favorevole, né la maggioranza assoluta. Parte dei voti conservatori e 
centristi andò a Jean Lecanuet. De Gaulle avrebbe dovuto battersi con il giovane candidato di sinistra, Mitterrand, al 
ballottaggio (che comunque vinse il 19 dicembre, ma solo col 55,91% dei voti). Fu questo il risultato ottenuto dalla sua 
politica internazionale ed europea. Così, commentando qualche giorno dopo i risultati, scriveva Narjes: “Ormai è fuor di 
dubbio che non ci sarà un successore di de Gaulle. Egli resta un fenomeno temporaneo nella storia europea. Il risultato 
elettorale di Lecanuet dimostra che la politica europea è costata a de Gaulle la maggioranza. Il dato di fatto che de 
                                                                                                                                                                                                                       
un invito da parte di Fanfani, presidente di turno, ai governi, ma non alla Commissione, almeno in una prima fase. Secondo il 
resoconto di Narjes, la mediazione non avrebbe dovuto comunque comportare la modifica dei trattati. 
128 Cfr. la rievocazione dell’episodio fatta da Hallstein a giustificazione di tale scelta, assunta per agevolare la ripresa dei contatti e 
non per convinzione, nel discorso tenuto davanti all’Assemblea parlamentare di Strasburgo il 20.1.1966, consultato in NWH, cartella 
n. 1949, estratto a stampa del resoconto dei lavori assembleari, pp. 2360-2365. 
129 Cfr. NWH, cartella n. 1187, appunto ds. a sigla “WH” diretto a Narjes in data 14.9.1965 in cui Hallstein chiede al suo più stretto 
collaboratore di verificare se anche la Commissione, come le Alte Autorità, possa deliberare la propria capacità operativa;  inoltre 
copia ds. di comunicato, non firmato, in data 16.9.1965 del portavoce della Commissione. 
130 Cfr. GÖTZ (1995), p. 197-8. Le stesse tesi furono sostenute in quei giorni davanti a un forum degli imprenditori a Baden-Baden. 
131 Cfr. NWH, cartella n. 1949, estratto dell’intervento di Hallstein dai resoconti della seduta del PE in data 20.10.1965, pp. 1610-
1623. 
132 Cfr. SCHRÖDER G. (1965). Sulla “Standfestigkeit” del ministro federale Schröder cfr. LOTH (1995), p. 185.   39
Gaulle non ha avuto i voti comunisti mostra che Mosca non ha ritenuto necessario ricompensarlo per la sua Ostpolitik. 
Il 5 dicembre è stata la Stalingrado del gollismo”
133. 
Il 22 dicembre Hallstein con fair play si felicitò con de Gaulle per la rielezione. Ma ciò non servì a far desistere il 
Generale dall’attacco a lui e alla Commissione. Tra l’altro a dicembre una lunga malattia tenne Hallstein lontano dalle 
attività. Già dal 9 dicembre Couve de Murville e il ministro del Tesoro italiano, Emilio Colombo (che sostituiva Fanfani 
bloccato a New York), e poi Colombo col ministro federale tedesco Schröder, s’accordavano per trattare il rientro della 
Francia in un Consiglio straordinario da tenersi a gennaio senza la presenza della Commissione. De Gaulle confermò 
tale disponibilità il 14 dicembre
134. La decisione fu ratificata dai Cinque a Bruxelles il 20 dicembre e, su ulteriore 







                                                                 
133 Cfr. N.W.H., cartella n . 1114, promemoria ds. di 4 pp. firmato “Narjes” per Hallstein, con oggetto “Gespräch mit dem 
Bundeskanzler am 10. Dezember”, p. 1. 
134 Cfr. LUCAS (1992), p. 268.   40
CAPITOLO V 




Dopo il successo gollista di misura alle presidenziali “les héros étaient fatigués”
135. La Francia aveva sì mostrato 
all’Europa la sua inespugnabile centralità, opponendo per sei mesi una sorta di “veto permanente”
136 alla Comunità; ma 
a caro prezzo, per sé e per gli altri: la paralisi del mercato comune e la perdita del consenso di buona parte dei propri 
ceti economici. Tra i Cinque prevaleva l’indirizzo ribadito nell’autunno di agevolare il rientro francese nelle istituzioni 
comunitarie accedendo alla pregiudiziale di estromettere per una sola volta la Commissione dalla seduta straordinaria 
del Consiglio, ma col proposito di non venir meno nel merito dei punti controversi del TCEE. Si profilava una vittoria 
di Pirro su tutto il fronte europeo. Per preparare la battaglia diplomatica la delegazione francese, ancora una volta 
guidata da Couve de Murville (con la presenza qualificante, tra gli altri, del rappresentante permanente Boegner e del 
direttore del Quai d’Orsay per gli affari economici, Olivier Wormser, che si era tenuto in stretto contatto con Lahr nella 
preparazione del vertice straordinario), mise anche a punto un memorandum in 10 punti - una sorta di “decalogo di 
buona condotta” per la Commissione - che fu consegnato all’apertura dei lavori il 17 gennaio
137.  
Quali erano i nodi sostanziali – oltre al finanziamento della PAC, che pur essendo in sé problema di importanza, 
rivelava sempre più il carattere di pretesto iniziale - sui quali il governo francese intendeva ottenere soddisfazione per 
riprendere posto nella Comunità? In primo luogo la ‘spoliticizzazione’ della Commissione, attraverso l’approvazione 
del nuovo codice di comportamento definito nel memorandum. La Commissione doveva esser ammonita a non prendere 
iniziative presupponenti una discrezionalità che non le apparteneva, e a mantenersi invece strettamente legata al 
mandato ricevuto nell’esecuzione degli atti e nelle proposte. Non doveva rivolgersi all’opinione pubblica, alle altre 
istituzioni comunitarie o ad autorità internazionali, senza aver prima informato e consultato il Consiglio, che avrebbe 
sempre dovuto indicare i termini particolareggiati degli incarichi e restare padrone della materia e controllore delle 
attività amministrative e informative della Commissione. Nelle direttive, essa avrebbe dovuto astenersi dal formulare 
norme troppo dettagliate per non ledere, secondo il principio di sussidiarietà, le competenze degli stati nella fase di 
attuazione. In positivo, secondo il principio fondamentale della cooperazione tra Consiglio e Commissione, questa 
avrebbe dovuto preventivamente consultarsi con gli stati, attraverso i rappresentanti permanenti, e ufficialmente col 
Consiglio, quando fossero in preparazione misure importanti. Sul piano del cerimoniale, alla Commissione non poteva 
esser riconosciuto un trattamento analogo a quello in uso tra gli stati. Il membro del Consiglio, o il rappresentante 
facente funzione di presidente di turno, dovevano esser informati delle visite di paesi terzi presso la Commissione. I 
commissari erano tenuti a osservare nelle loro dichiarazioni pubbliche una “decente neutralità” rispetto alle politiche dei 
governi. Tali norme “comportamentali”, in effetti neganti il profilo di potere esecutivo autonomo e affermanti la 
riduzione a mera istanza burocratica della Commissione, erano tanto più importanti in vista della fusione degli esecutivi 
comunitari, ancora in fase di ratifica, ma imminente. 
Il secondo punto fondamentale riguardava la votazione a maggioranza nel Consiglio. Secondo la delegazione 
francese, occorreva delimitare più rigidamente e restrittivamente l’applicazione di questo criterio rispetto ai casi di 
decisione a maggioranza (semplice, qualificata, ponderata) previsti originariamente nel trattato, introducendo la 
                                                                 
135 Cfr. LAHR (1983), p. 228. In realtà Lahr si riferiva ai Cinque dopo il Lussemburgo, ma la citazione calza anche per i dirigenti 
francesi al termine della loro prova di forza. 
136 Cfr. HELLMANN (1966), p. 260. 
137 Cfr. nel merito JOUVE (1967), pp. 449-451 e Annexes del vol. II.   41
definizione inedita della prevalenza e del rispetto degli interessi “molto importanti” o  “d’importanza vitale” degli stati 
membri. I trattati comunitari dovevano pertanto esser “revisionati” di conseguenza. 
Il senso della battaglia “politica” contro la Commissione, genuina e temuta istanza sovranazionale destinata ad 
assumere peso nella visione hallsteiniana dell’integrazione tendenzialmente federale dell’Europa, è talmente evidente da 
non necessitare ulteriori spiegazioni. Per comprendere, invece, la natura dell’attacco al voto a maggioranza, si deve 
ricordare che ancora dopo la fine del periodo transitorio le materie più delicate e d’interesse sovrano permanevano sotto 
l’usbergo dell’unanimità – e, quindi, sotto la minaccia del potere di veto del singolo stato membro. Quale significato 
aveva pertanto la richiesta della Francia? La risposta più semplice è che la Francia voleva mantenere la forza deterrente 
del veto anche nelle materie più intimamente comunitarie, come la PAC, per non rimanere in minoranza in settori che 
comunque avevano grosso peso nella sua economia, peso che con l’allargamento del mercato comune al commercio, 
all’industria, al terreno finanziario e monetario, si sarebbe incrementato. Ciò è plausibile. Ma occorre completare tale 
ragionamento, aggiungendovi un’altra finalità: il mantenimento del diritto di veto serviva soprattutto a ostacolare la 
crescita della Commissione in quanto “potere esecutivo” sovranazionale, cosa che si poteva ottenere solo 
depotenziandone la carica rispetto al Consiglio, visto nella sua caratteristica di unico depositario degli interessi 
nazionali e della sovranità intatta dei singoli stati membri. Ancora una volta, al centro della crisi c’era la volontà 
francese di modificare in corso d’opera la “costituzione” interna della Comunità, dai funzionalisti come Hallstein voluta 
originariamente anche con potenzialità d’integrazione sovranazionale da affermarsi nel corso di un processo graduale 
culminante nel raggiungimento di un livello quasi statuale (e perciò federale), confermandone viceversa le istituzioni 
più rappresentative in senso confederale. 
Come la Francia, anche gli altri partner prepararono le posizioni da presentare al Lussemburgo. Hallstein fu 
informato dal governo tedesco sulla propria, riassumibile nella formula della chiusura della crisi facilitando il ritorno 
della Francia, ma nella fermezza della difesa dei trattati. Vi è nel  Nachlaß una dichiarazione che ci informa sulla 
reazione di Hallstein
138, e sulle controdeduzioni da opporre alle richieste francesi. Non dovevano esser abbandonati 
“pezzi elementari e irrinunciabili della costituzione comunitaria”. In primo luogo, rispetto al voto a maggioranza. La 
difficoltà centrale ad accettare le condizioni francesi sorgeva dal concetto stesso di “interessi vitali”. Che non era 
definito nei trattati comunitari per la semplice ragione che non era giuridicamente definibile. Il suo uso improprio 
portava a pensare erratamente che potessero davvero configurarsi, su basi oggettive, fondati casi d’eccezione alla 
votazione maggioritaria. In realtà, rilevava Hallstein, l’unico a poter determinare un “interesse vitale” era lo  stato 
membro, che giudicava però su questioni di propria assoluta pertinenza. Si apriva pertanto uno spazio illimitato a 
controversie soggettive, altro che basi oggettive. Non si poteva perciò condividere l’introduzione di tale concetto nei 
trattati, specie nella prospettiva della fusione degli esecutivi e del consolidamento del processo decisionale comunitario. 
Piuttosto, a garanzia degli stati membri, occorreva solennemente ribadire una sorta di “comandamento”, che 
implicitamente aveva ispirato le iniziative delle istituzioni CEE fino al periodo critico aperto dal veto francese 
all’ingresso del Regno Unito: l’impegno al “rispetto reciproco”, che doveva assumersi a “regola” delle relazioni 
comunitarie, specie quando fosse stata ampliata l’operatività della decisione a maggioranza. 
Per ciò che concerneva il ruolo della Commissione, Hallstein si limitava a esprimere dubbi sulla formalizzazione 
dell’obbligo della consultazione preventiva dei governi degli stati membri, specie sulle questioni più importanti. In 
effetti, obiettava, di per sé una simile procedura in genere già avveniva, specialmente a livello di funzionari ed esperti. 
Se le questioni in gioco non erano cruciali, di solito emergevano varie soluzioni e c’era possibilità di scelta. Ma 
l’esperienza provava che nelle questioni critiche e di maggior importanza l’arco delle opzioni tendeva a ridursi a una 
sola, di modo che era impossibile trovare l’unanimità, e quindi si richiedevano inevitabili sacrifici da una o dall’altra 
                                                                 
138 Cfr. NWH, cartella N. 1119, ds. non intestato né firmato, senza data, di 5 pp., in doppia copia di cui una con correzioni ms. di 
Hallstein. La datazione ai giorni immediatamente precedenti la prima seduta del Lussemburgo e l’attribuzione si evincono dal testo.   42
parte. In tal caso, contatti preventivi potevano dar luogo a indebite ingerenze e pressioni, o addirittura portare a un veto 
preventivo. In conclusione, Hallstein faceva rilevare che, collegando tale obbligazione all’inserimento nei trattati della 
formula degli “interessi vitali”, si sarebbe in realtà arrivati al blocco dell’organo che era il vero “motore” dello sviluppo 
comunitario. 
La riunione del Consiglio del 17-18 gennaio finì per consumarsi nella posizione dei punti controversi e nella 
discussione dei preliminari, ai quali s’aggiungeva la questione della fusione degli esecutivi comunitari, che – sebbene 
decisa nell’aprile dell’anno precedente  – si trascinava nelle procedure di ratifica
139. Si decise quanto meno che le 
decisioni per risolvere la crisi sarebbero state prese all’unanimità e di aggiornare la riunione straordinaria per il 28 
gennaio, con l’accordo che si sarebbe concentrata sui due nodi reali all’ordine del giorno: decisioni maggioritarie e 
cooperazione Consiglio-Commissione. Non fu raggiunta al momento alcuna convergenza sul successivo calendario dei 
lavori. 
Nell’intervallo, il ministro Spaak riferì sullo sviluppo degli eventi nel corso della seduta dell’Assemblea 
parlamentare del 20 gennaio. Vi intervenne e prese la parola anche Hallstein. Non tanto per lamentare il fatto che la 
Commissione era esclusa dai lavori del Lussemburgo, cosa che a suo avviso non era utile, considerato il contributo 
positivo di elaborazione che ne poteva provenire, sia per la definizione del voto a maggioranza
140 sia per l’assetto delle 
relazioni Consiglio-Commissione, da lui sempre condotte all’insegna della migliore collaborazione. Ma soprattutto 
interessava ad Hallstein sottolineare che la crisi avrebbe potuto esser risolta solo se non si fosse ceduto alla forza e si 
fosse tenuto fermo il terreno del diritto. Il carattere fondamentale del processo di unificazione europea era fin dall’inizio 
la rinuncia all’uso della forza; l’uso unilaterale e preventivo del veto, agitato come atto di dissuasione o forzatura, 
costituiva un pericoloso scostamento dall’ispirazione primigenia del corso unificatore europeo, che poteva proseguire 
solo ritornando allo strumento del diritto incarnato nel trattato liberamente stipulato e nella fiducia reciproca. I Trattati 
di Roma erano buoni. Certo perfezionabili. Ma una loro modifica non poteva coincidere con una “lesione”
141 dello 
spirito originario e della prospettiva ivi disegnata. 
Alla vigilia del nuovo incontro tra i Sei dal governo federale fu confermato a Hallstein, attraverso il segretario di 
stato Neef
142, che la posizione di Bonn era ferma nella difesa dei trattati e nell’ottenere che il vertice si concentrasse 
nella risoluzione dei due nodi principali, il voto a maggioranza e il rapporto tra Consiglio e Commissione, rimandando a 
crisi risolta e alla presenza della Commissione le ulteriori riunioni operative sul finanziamento della politica agricola, 
sull’unione doganale e sulla fusione degli esecutivi. Per quest’ultimo punto, secondo il governo federale il problema si 
sarebbe polarizzato sul nome del futuro presidente, essendo ben noto l’atteggiamento contrario di Parigi a una nuova 
designazione dello stesso Hallstein o di candidati di orientamento simile, come Mansholt. Ma si confermava, e non 
avrebbe potuto esser altrimenti, che comunque Hallstein restava il candidato tedesco. 
Si arrivò infine all’incontro del 28-29 gennaio che licenziò il testo del cosiddetto “compromesso del 
Lussemburgo”, un documento di natura politica ed extragiuridica che  – è bene precisarlo  – non costituì una 
deliberazione formale né entrò mai a far parte del TCEE, ma fu ufficializzato nella forma di comunicato del 
Consiglio
143. Esso fu, di fatto, “l’accordo sul disaccordo”
144 che permise alla Francia di tornare a “sedersi” al suo posto 
e di ripristinare la normale vita comunitaria. Il ministro degli Esteri olandese Luns disse che non vi furono “né vincitori 
                                                                 
139 Cfr. in Carte EN 9 e 343, ASCE, compte rendu sur le Conseil extraordinaire du 17-18 et 28-29 janvier 1966. 
140 Cfr. in Carte EN 343, ASCE, una dettagliata elaborazione del Segretariato generale sull’applicazione concreta del voto a 
maggioranza e all’unanimità negli anni precedenti. 
141 Cfr. NWH, intervento cit., p.2365. 
142 Cfr. NWH, cartella n. 1119, rapporto ds. di 2 pp., a firma Narjes, con oggetto “Gespräch mit Staatssekretär Neef”, del 26.1.1966. 
Cfr. inoltre in BLASIUS (1997), pp. 37-44, relazione del segretario di stato Lahr sui punti definiti il 17-18 e sulla posizione di 
fermezza della Germania federale per la successiva seduta. 
143 Cfr. il testo completo: Vereinbarungen der sechs Mitgliedstaaten der EWG vom 29.Januar 1966, in “Europa-Archiv”, Folge 
4/1966, pp. D85-86. Tuttavia si discusse se gli accordi lussemburghesi dovessero aver forza di nuovo trattato, cfr. STREINZ (1984), 
pp. 31 ss.   43
né vinti”. In realtà, tale affermazione corrispose solo in parte a verità, poiché il vertice non fu un evento indolore. Se 
secondo i francesi, infatti, il succo delle loro richieste fu accettato
145, anche la parte tedesca pensò di aver riportato 
sostanzialmente una vittoria, in quanto la Francia si era dovuta accontentare di una dichiarazione senza insistere nella 
pretesa revisione dei trattati e senza aver ottenuto, al momento, la testa di Hallstein
146. Sul piano storiografico, al 
Lussemburgo per alcuni non fu raggiunto alcun compromesso
147, ma nei fatti esso ritorna come elemento di 
compromissione consistente, e di separazione tra la prima fase di intenso  sviluppo della vita comunitaria e il lungo 
periodo di stagnazione tra la fine degli anni Sessanta e la ripresa degli anni Ottanta
148. Ancor oggi, non essendo mai 
stato abrogato, è sentito come uno degli ostacoli sulla strada di una più profonda integrazione politica e del 
consolidamento dell’azione dell’Unione europea. Cosa si stabilì pertanto nella convenzione stipulata al Lussemburgo? 
Il testo fu diviso nettamente in due parti: 1) un elenco di quattro punti definì la posizione sul problema del voto a 
maggioranza; 2) sette paragrafi determinarono le modalità della cooperazione tra Consiglio e Commissione. Tra 
parentesi, la prima sezione continua a esser quella che più si ricorda, non solo perché mantiene nel tempo alcuni effetti, 
ma anche perché la si ritiene la parte più “politica”
149. Ma la seconda non è da considerare meno politica della prima, se 
si tiene conto delle contrapposte concezioni  e posizioni che vi si celano dietro.  
a) Voto a maggioranza. Il presupposto accettato da tutti (anche dai tedeschi, contro il suggerimento di Hallstein) 
fu che si potevano dare “interessi molto importanti” degli stati membri anche quando il TCEE prevedesse decisioni a 
maggioranza in materie di competenza comunitaria. In tal caso il Consiglio doveva sforzarsi di arrivare in un tempo 
ragionevole a una soluzione condivisibile da tutti nel rispetto dei reciproci interessi e di quelli comunitari secondo le 
finalità generali dell’art. 2 del trattato. A maggior specificazione, la delegazione francese ottenne che si aggiungesse, 
nel secondo punto, l’impegno esplicito che, in caso di “interessi molto importanti”, si conseguisse un accordo 
“unanime”. Che sarebbe successo nell’eventualità contraria? Due giorni di discussioni non permisero una risposta 
positiva, per cui il terzo punto si limitò a registrare un dissenso: “Le sei delegazioni constatano che una divergenza 
sussiste su ciò che dovrà essere fatto nel caso in cui la conciliazione non giungesse completamente a buon fine”. 
Tuttavia, il quarto punto garantì che una simile evenienza non avrebbe costituito un intralcio “alla ripresa normale dei 
lavori della Comunità”. Era però conseguenza implicita in tale formula che si creasse una sorta di spada di Damocle 
sull’attività consiliare e più in generale comunitaria: occorreva farsi carico di evitare, per amore di “normalità” nelle 
relazioni intergovernative, conflitti che portassero a decisioni a maggioranza col rischio di spaccature. Ciò spiega il 
fatto che per 15 anni non si verificarono deliberazioni significative a maggioranza
150. 
b) Cooperazione Consiglio-Commissione. Si partì dal richiamo dell’art. 162 TCEE (abrogato poi dal trattato di 
fusione degli esecutivi entrato in vigore nel 1967 e ivi sostituito dall’art. 15), secondo cui le due istituzioni si 
consultavano reciprocamente e stabilivano di comune accordo le modalità della collaborazione. L’intento di migliorare 
il lavoro comune e di evitare possibili attentati alle competenze di ognuna delle due sarebbe stato raggiunto attraverso 
regole che riguardassero: la preparazione delle proposte, degli atti, e la loro pubblicizzazione; il rapporto con i paesi 
terzi e con le organizzazioni internazionali; la politica dell’informazione; le determinazioni finanziarie e di bilancio. Il 
                                                                                                                                                                                                                       
144 Cfr. HALLSTEIN (1970), p. 66. 
145 Cfr. JOUVE (1967), p. 451. 
146 Cfr. in BLASIUS (1997), pp. 114-118, la circolare del segretario di stato Lahr sui risultati del Lussemburgo. 
147 Cfr. LAHR (1983). 
148 Cfr. la dichiarazione del deputato europeo Vals nella seduta parlamentare del 9 marzo 1966, riportata da CHUMIATCHER 
(1997), p. 6: “Aujourd’hui encore, je m’interroge et je me demande si, un jour, les historiens qui étuderiont la Communauté 
européenne ne seront pas obligés de distinguer deux périodes. La première sera celle qui a fait suite à la deuxième guerre mondiale, 
celle des grands projets soutenus par cette foi qui, nous dit-on, renverse les montagnes. A travers les traités de Paris et de Rome, elle 
visait à bâtir les fondements sur lesquels les Etats-Unis d’Europe seraient un jour édifiés […] La deuxième période sera celle qui fait 
suite aux accords de Luxembourg”. 
149 Cfr. OLIVI (2000), p. 104.   44
primo paragrafo auspicava, in tal senso, che la Commissione – fermo restando il potere propositivo che le spettava  - 
nell’elaborazione di proposte “di particolare significato” prendesse però contatto con i governi degli stati membri 
attraverso il Comitato dei rappresentanti permanenti (COREPER). I progetti e gli atti indirizzati al Consiglio potevano 
esser pubblicizzati solo dopo esser stati dati allo stesso e da questo presi in carico. Inoltre dovevano esser pubblicati in 
modo distinto sull’organo ufficiale della Comunità gli atti aventi efficacia normativa obbligatoria. 
Secondo i paragrafi 3 e 4, nei rapporti con i paesi terzi, sia a livello di accreditamento diplomatico, sia di loro 
interventi di merito sulle problematiche comunitarie e di consultazione, il Consiglio e la Commissione agivano di 
concerto e si informavano reciprocamente. Pari procedura il paragrafo 5 stabiliva per i rapporti con le organizzazioni 
internazionali, con le quali la Commissione poteva stabilire relazioni ufficiali in virtù dell’art. 229 TCEE. Il paragrafo 6 
stabiliva che il programma dei servizi stampa e informazione sarebbe stato messo a punto e realizzato insieme, 
demandando i dettagli a successiva regolamentazione e a un istituto specifico. Infine il paragrafo 7 disponeva che i due 
organi determinassero insieme, nel quadro dei regolamenti finanziari e delle previsioni di bilancio, le forme per 
accrescere l’efficacia del controllo sugli impegni, gli ordini e l’esecuzione delle spese.  
A commento di questa seconda parte si deve constatare che, in effetti, la Francia – dopo aver neutralizzato la 
questione del voto a maggioranza - vinse nella sostanza la sua battaglia contro la Commissione, non più da intendersi 
come esponente di un potere esecutivo e di rappresentanza di una Comunità in prospettiva “quasi statuale”, così come la 
pensavano Hallstein e i funzionalisti federalisti. L’alto profilo della presidenza Hallstein aveva suscitato invidie, 
malumori e diffidenze non solo tra i francesi, se anche Lahr – un diplomatico che con essa ebbe stretti rapporti e fu tra i 
protagonisti della delegazione tedesca al Lussemburgo – scrisse in sede di riflessione storica che, pur senza tradire i 
trattati, “i francesi ebbero concessioni in questioni nelle quali la Commissione aveva interpretato il suo ruolo molto 
estensivamente  [corsivo del redattore]”
151. Si era forse Hallstein spinto fuori dall’orbita di sua pertinenza? 
Evidentemente nel governo federale più d’uno lo pensava. Era questo il prodromo della futura marginalizzazione del 
primo presidente CEE, vissuto ormai come un residuo del decennio glorioso, nelle vittorie e nelle sconfitte, della 
fondazione delle Comunità, uno tipo anomalo di federatore europeo non più in sintonia coi nuovi tempi. Fu la sconfitta 
della dottrina europeista di Hallstein. 
Una conclusione di tenore simile deve essere tratta per ciò che concerne il problema del voto a maggioranza. Un 
compromesso effettivo fu raggiunto. E non fu favorevole al più rapido sviluppo della CEE. Si può ammettere che 
qualcuno, come Lahr, parli in proposito di “leggenda”, richiamando il fatto che gli articoli del TCEE non furono 
formalmente intaccati. Ma l’aver comunque legittimato all’interno della costituzione comunitaria il concetto di 
“interessi molto importanti” nelle materie non rientranti nella tradizionale competenza e definizione della sovranità 
(dove avrebbe continuato a valere il criterio dell’unanimità) rappresentò la sconfitta paventata da Hallstein. In quelle 
aree infatti la logica comunitaria esigeva l’attuazione della  decisione a maggioranza a partire dalla terza tappa del 
periodo transitorio. L’aver riconosciuto l’intangibilità di “interessi molto importanti” significò dare l’ultima parola alla 
sovranità degli stati membri, e al loro potere di veto, anche in quello spazio che avrebbe dovuto esser di competenza 
dell’istanza sovranazionale. Il disposto del terzo punto non fece che prender atto dell’impotenza della Comunità in caso 
di dissidio insuperabile. Così si rinviò la soluzione del problema alle calende greche, pur di far riprendere la normale 
attività del mercato comune. Ma è sintomatico che per molti anni, pur essendovi la possibilità, per timore di nuove crisi 
e per prudenza, raramente si ricorse al voto a maggioranza. Col risultato complessivo di entrare in una fase prolungata 
di semiparalisi della vita comunitaria, che si sarebbe sbloccata solo nei primi anni Ottanta e infine con l’AUE. 
                                                                                                                                                                                                                       
150 Cfr. STREINZ (1984), p. 132. Non persuade la spiegazione di LAHR (1983), basata su concetti quali, “neghittosità” o “mancanza 
di iniziativa” in tal senso. Il problema era più politico, dipendeva dalla compromissione fatta e da un indirizzo confederale prevalente 
tra i partner vecchi e nuovi. 
151 Cfr. LAHR (1983), p. 224.   45
Sarebbe ingiusto e ingeneroso scaricare tutta la responsabilità di quegli eventi sull’uno o sull’altro dei 
protagonisti, che tradussero con coerenza nella prassi il loro pensiero sull’unificazione europea. Le accuse al 
nazionalismo di de Gaulle, che apparve alla fine come il vincitore - senza veramente esserlo, perché le potenzialità dei 
trattati rimasero intatte e avrebbero dato risultati nel più lungo periodo -, dovrebbero esser meglio ripartite anche sugli 
altri partner, che erano lungi dall’ammettere la prospettiva federalista di Hallstein. Ma certamente fu de Gaulle a 
prender l’iniziativa, e a far valere una mentalità conservatrice sul terreno europeo che si oppose in quel momento come 
ostacolo insuperabile al perfezionamento del carattere sovranazionale della Comunità. 
Quanto a Hallstein, non si comportò da politico consumato nell’accezione corrente, ma da statista europeo sì, 
una figura in anticipo sui tempi e neppur troppo attuale oggi. Il prender atto della battuta d’arresto non gli impedì di 
contribuire con grande efficacia alle maratone dei mesi successivi e al completamento del periodo transitorio, prima di 
esser messo in disparte
152. Morì con lui la dottrina della “sovranazionalità”? Sarà possibile che oggi, con la UE posta di 
fronte a scelte decisive, ne resusciti lo spirito? 
La risposta, forse, e l’epitaffio ideale sulla vicenda di Hallstein, sono in una lettera che gli indirizzò Sicco 
Mansholt 
153 il 4 ottobre 1967, quando ormai l’ex-presidente si era ritirato nella natìa Rennerod: “Posso capire cosa 
significhi vedere altri proseguire dopo che si è guidato per dieci anni il più grande sviluppo dell’Europa. Ma Lei resterà 
sempre una forza trascinante con la Sua esperienza e in particolare col suo ideale politico”.  
 
 
                                                                 
152 Formalmente, il cancelliere della “grande coalizione” tra democristiani e socialdemocratici successo a Ehrard, Kurt Georg 
Kiesinger, ripropose la candidatura di Hallstein nell’aprile 1967 a presidente della Commissione unica nel momento in cui entrava in 
vigore il trattato di fusione, ma per un periodo molto più breve di quello normalmente previsto dal trattato. Hallstein rifiutò (cfr. 
NWH, cartella n. 1126, lettera al cancelliere Kiesinger in data 3.5.1967) avendo compreso la ragione diplomatica e non sostanziale 
del gesto e le forti obiezioni della Francia. 
153 Cfr. NWH, cartella n. 1866, lettera ms. del 4.10.1967.   46
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